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Dette speciale giver et bud på, hvilke vilkår, der er for at implementere
Agenda 21 og andre tværsektorielle projekter i den kommunale for-
valtning. Agenda 21 stiller krav til de kommunale forvaltninger om, at
integrere den sociale- og den økologiske dimensions problemstillinger
i planlægningen. Forvaltninger, der traditionelt har varetaget planlæg-
ningen af den sociale- og den økologiske dimension i adskilte fora,
bliver i forbindelse med Agenda 21 udfordret til at etablere tværgåen-
de samarbejdsrelationer.
Den tyske sociolog Niklas luhmann's systemteoretiske samfunds- og
organisationsforståelse er den teoretiske baggrund til at forklare
forvaltningernes muligheder for at orientere sig i det tværsektorielle
samarbejde. Niklas Luhmann tillægger systemer forskellige mulighe-
der for at iagttage omverdenen, og dette gøres til den afgørende
præmis for systemets evne til at indgå i strategiske samarbejdsrelatio-
ner med andre systemer.
Specialet indeholder endvidere et casestudie af forsøget på at imple-
mentere Agenda 21 i Helsingør Kommune. Casestudiet viser hvilke
problemer og udviklingstendenser, der er i Helsingør Kommune for at
aktivere forvaltningerne til at arbejde med Agenda 21. Disse vilkår
bliver sat i forhold til Niklas Luhmann's systemteoretiske organisa-
tionsforståelse og specialet afsluttes med en overordnet diskussion af
de vilkår, der eksisterer i de danske kommuner for at arbejde med
Agenda 21.
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Bilag
Forord
Knap IV2 års specialearbejde ligger nu i sin endelige skriftlige udgave. Det har været
en lang og lærerig proces og det produkt, som du sidder foran nu, er resultatet af
mange, lange, seje men konstruktive diskussioner igennem forløbet. Inden vi kaster os
over den egentlige tekst, vil vi kort fortælle, hvad der har været påvirkende for vores
valg af problemstilling.
Vi mødtes i september 1995, og havde på daværende tidspunkt begge to et ønske om
at gå i dybden med alternative muligheder for at inddrage borgerne i den kommunale
forvaltnings arbejde. Dette ønske udsprang af problemstillinger som vi havde arbejdet
med i tidligere projekter. En stor del af de erfaringer, som vi havde fået i andre
projekter, indikerede, at en stor del af de kommunale projekter kun formåede at
inddrage ressourcestærke borgere, som i forvejen var interesserede i økologiske
projekter. Vores udgangspunkt var, at borgerinddragende projekter, der havde et
bredere perspektiv, kunne være nøglen til at aktivere flere mennesker i lokale projek-
ter.
Vi anså Agenda 21 for at være en oplagt mulighed til at etablere et nyt og mere
perspektivrigt samarbejde mellem den kommunale forvaltning og borgerne. Vi tog
derfor ret tidligt i specialeforløbet til Agenda 21-fremtidsværksteder i Køge kommune
og Odense kommune for at undersøge, om der var nogen sammenhæng i forestillinger-
ne om Lokal Agenda 21 imellem de deltagende borger og de kommunale repræsentan-
ter. Det viste sig, at de socialt/kulturelle projektforslag, som borgerne fremførte, blev
modtaget med interesse fra de kommunale repræsentanters side, men uden nogle
garantier for, at de kunne føres videre efter fremtidsværkstedet. Flere af deltagerne på
fremtidsværkstederne udtrykte utilfredshed med, at der ikke umiddelbart var plads til
sådanne socialt/kulturelle projekter.
Oplevelserne til fremtidsværkstederne skærpede vores interesse for at forstå de årsager,
der lå til grund for, at kommunerne overvejende interesserede sig for Agenda 21-
projekter med et økologisk indhold og mindre for projekter med et socialt/kulturelt
indhold. Vi tog derfor beslutningen om at forkaste problemstillingen om undersøgelsen
af nye samarbejdsformer og i stedet forsøge at opnå et detaljeret indblik i drivkraften
bag de kommunale prioriteringer. Oplevelserne på fremtidsværkstederne havde vist os,
at hverken de deltagende borgere eller repræsentanterne fra kommunerne var uinteres-
serede i de socialt/kulturelle Agenda 21-projekter, men at problemerne med at arbejde
med brede penselstrøg i formuleringen af Agenda 21 i stedet skulle findes i nogle mere
grundlæggende forhold i de kommunale forvaltninger.
Vi skiftede derfor hest og søgte efter teoretiske retninger, der kunne give os en
forståelse for hvilke årsager, der kunne være til, at de kommunale organisationer var så
afvisende overfor alternative forståelser af Agenda 21. Afsøgningen af det teoriske felt
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foretog vi sideløbende med erfaringsindsamling fra andre kommuner, der også var
igang med formulering af Agenda 21. Vi så gentagne gange eksempler på, at Agenda
21-projekter overvejende endte med at blive miljøprojekter, der ikke adskilte sig fra
tidligere tiders projekter med fokus på de fysiske miljøproblemer.
Efter at vi grundigt havde diskuteret Jurgen Habermas' og Niklas Luhmann's teoreti-
ske samfundsdiagnosticeringer, valgte vi at tage vores teoretiske udgangspunkt i
Niklas Luhmann's systemteori. Herefter fulgte lange læseperioder, hvor vi med den
tysk/danske ordbog i hånden forsøgte at sætte os ind i Luhmann's overvældende
skriverier. Vi tyggede os igennem en stor del af hans nyere bøger, og det er vi stolte
af.
Vi havde ikke fraviget vores ønske om at opnå et grundigt indblik i de kommunale
forvaltningers samarbejdsformer, så efter at have brugt en del tid på Luhmann,
begyndte vi i sommeren 1996 at undersøge hvilke kommuner, der kunne være
interessante i vores case-undersøgelse. Det endte med Helsingør kommune, og vi vil
gerne takke repræsentanterne for den venlige modtagelse, som har mødt os. Specielt
vil vi rette en tak til Ole Christiansen fra Udviklingsafdelingen og Annette Kristensen
fra Teknisk forvaltning - uden Jeres hjælp var det ikke forløbet så succesfuldt.
Desuden vil vi takke vores vejledere Jesper Holm og Claus Heinberg for kyndig og
konstruktiv vejledning igennem specialet - det har været sjovt og udbytterigt; 'De
fantastiske Tre' -1 ved selv, hvem vi mener; cand. mag. Trine Schiott for korrekturlæs-
ning og rap over fingrene, når vi blev for flyvske; vore familier, kærester og børn for
støtte i de pressede perioder og den fremragende hussekretær Susanne Jensen, der for
os at se er en vigtig årsag til, at Tek-Sam løber rundt.
God læselyst
Thomas & Jakob
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Prolog
Prolog
Psykohistorien beskæftigede sig ikke med
mennesker, men med menneskemasser. Det var
massernes videnskab - en matematik, der
behandlede milliarder af mennesker under et.
Den kunne forudsige hele planetbefolkningers
reaktioner på bestemte stimuli meden
nøjagtighed, der var lige så præcis som den, en
mindre betydende videnskab kunne forudsige
en billardkugles bevægelser med. Ingen kendt
gren af matematikken kunne forudsige ét enkelt
menneskes reaktioner; men når det drejede sig
om milliarder af mennesker var sagen en
ganske anden.
(Isaac Asimov: Stiftelsen og Imperiet, 1952)
Asimov beskæftiger sig i sin Science Fiction-trilogi med en radikal udlægning af
mulighederne for at forudsige fremtidige generationers handlinger. Det er
fascinerende læsning, og Asimov's pointer er meget tankevækkende. Hele ideen om at
kunne udarbejde forudsigelser om fremtidige generationers færden, er selvfølgelig
ikke en tanke, som vi vil forfølge eller tror på, at nogen kan realisere, men tanken om
at kunne udsige bare en smule af de mulige konsekvenser, der foreligger ved bestemte
handlinger, er da lidt fascinerende!
Det er den rolle, som den offentlige planlægning efterhånden er blevet pålagt, og også
i en udstrækning selv har kæmpet for. Der sidder mange planlæggere i de danske
kommuner, som ville give meget for at kunne udarbejde mere præcise prognoser og
indrette planlægningen derefter, og der sidder mange forskere og studerende på de
danske læreanstalter, der ville give ligeså meget for at kunne udarbejde teorier og
metoder, som kunne være relevant viden i den praktiske planlægning. Fascinerende!
Dette speciale er vores bidrag til en teoretisk og metodisk diskussion om
planlægningens (u)muligheder i den offentlige sektor.
Vi vil i det følgende gennemgå nogle af de baggrunde, som vi har for at skrive dette
speciale. I prologen vil vi indenfor et overskueligt antal sider gennemgå de vigtigste
diskussioner, der ligger til grund for vores speciales udfærdigelse. Emnerne vil for de
flestes vedkommende kun berøres i prologen, men vil tilsammen danne basis for en
forståelse af, hvorfor vi har disponeret og tematiseret resten af specialet som vi har.
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Prologen vil berøre mange emner og trække på din tolerance overfor mere eller
mindre postulatoriske udsagn. Vi mener dog, at gennemgangen er vigtig, da den
danner grundlag for en mere fuldstændig forståelse af den proces, som vi har været
igennem i vores specialearbejde, og dermed også for det endelige produkt.
Den offentlige sektor og planlægning
En af den offentlige sektors vigtigste opgaver er planlægning og forudsigelse.
Igennem tiden er planlægningen forsøgt forfinet og udviklet til et stadie, der indfanger
så bredt et spekter af forskellige konsekvenser ved varierende beslutninger som
muligt. Men ikke alle udviklingstendenser og sammenhænge kommer i fokus i
planlægningen.
Planlægningen indfanger således visse aspekter af det samfundsmæssige liv og
udelader andre. Denne udvælgelsesproces er påvirket af de udgangspunkter, der
eksisterer indenfor de forskellige sektorområder i det offentlige system. Forskellige
interesser og overbevisninger er på spil i det planlæggende forum, og variansen
mellem disse interesser og overbevisninger kan være slående og værst af alt: De kan
være konserverende mod en udvikling, der rykker ved det bestående. På trods af, at
mennesket har forsøgt at forfine forudsigelser om fremtiden og på trods af
menneskets forsøg på omsætning af denne forudsigelse til planlægning, ses der stadig
planlægningsmæssige beslutninger, som kun formår at indfange en ganske lille del af
de sammenhænge, der bliver opsplittet i kontakten med de forskellige sektorområder.
Konsekvenserne ved denne opsplitning kan i værste fald være, at planlægningen
udføres isoleret indenfor de enkelte sektorområder således, at konsekvenserne for de
andre områder såvel som påvirkningerne fra de andre områder ikke inkluderes i
planlægningen. I bedste fald bliver det muligt at bygge bro mellem de forskellige
sektorområder således, at der i højere grad kan tages højde for de indbyrdes
påvirkninger.
Planlægningens reference til samfundsmæssige diskurser
Miljøet er kommet i fokus igennem de sidste ca. 20 år. Nye teknologiske
landvindinger har medført, at mennesket har kunnet øge omdannelsen af naturen til
kultiverede ressourcer, men de selvsamme teknologier har medført, at
naturgrundlagets tilstand er blevet stærkt ændret. Forudsigelser om hvilke negative
konsekvenser disse ændringer vil få for de fremtidige generationer har medført, at
planlægningen har fået en helt central plads i samfundets institutioner, der beskæftiger
sig med miljøspørgsmålene. Der sker dog i disse år noget med planlægningen
indenfor miljøområdet; lad os kort se på denne udvikling. De samfundsmæssige
værdier har med udviklingen af det markedsøkonomiske samfund været funderet i
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stigende vækstkurver, og den offentlige planlægning er ofte blevet, og bliver stadig,
brugt til at understøtte disse målsætninger. Planlægning er, som blandt andet
Gaardmann (ex. 1980,1990,1996) så ofte har pointeret, ikke en værdifri størrelse i
denne sammenhæng. Hvad enten det er planlægning af det økonomiske område, det
sociale område eller miljøområdet, bliver fremskrivninger på grundlag af den
hidtidige udvikling tillagt karakter af sandhed og uomgængelige bindinger. Bestemte
alternativer bliver udvalgt i kraft af deres egnethed til at blive indpasset i forud-
sigelserne.
Den samfundsøkonomiske forestillling
Udbygningen af den danske velfærdsmodel har bygget på vækst. Materiel- og
økonomisk vækst har gået hånd i hånd i denne udvikling, og samfundets øvrige
funktioner er til stadighed blevet forsøgt tilpasset til målsætningerne indenfor det
økonomiske område. Få vil efterhånden stille spørgsmåltegn ved økonomiens primat i
den hidtidige samfundsmæssige udvikling. Ifølge blandt andet Nielsen (1989) kan
denne velfærdsmodel betragtes som en samfundsøkonomisk model. Den
samfundsøkonomiske model betragter samfundet som en økonomisk organisme, hvis
helbredstilstand vurderes ud fra et ideal om balance mellem økonomisk afgrænselige
størrelser som eksempelvis balancen mellem løn og produktivitet. På
makroøkonomisk niveau udstikkes der således normer for korrekte handlinger;
handlinger som er tiltænkt en regulerende effekt i beslutninger på det
mikroøkonomiske niveau. Det er økonomiske parametre, der bliver gjort til normative
mål for institutioners og organisationers orienteringsmåder samtidig med, at de
økonomiske parametre bliver brugt instrumentelt til at samordne beslutninger i disse
formelt uafhængige institutioner og organisationer.
Den danske velfærdsmodel er af en sådan karakter. Arbejdsmarkedsmæssige- og
erhvervsorienterede organisationer har haft en betydelig indflydelse på den
samfundsmæssige udvikling. Organisationerne har med held forsøgt at fremme
bestemte interesser, og deres indflydelse på de statslige politikker har påvirket den
samfundsmæssige udvikling i en retning, således at statens intervention i samfundet er
blevet rettet mod at effektivisere rammerne for de arbejdsmarkedsmæssige- og
erhvervsorienterede interesser. Politikken er blevet økonomiseret på en måde, så
økonomisk kalkulering har faet en stadig mere fremtrædende plads i de politiske
beslutningsprocesser. Omvendt er markedet blevet politiseret, idet statslige inter-
ventioner har forsøgt at påvirke markedsmekanismerne i bestemte retninger, der har
afbødet nogle af de værste konsekvenser ved liberaliseret markedsstyring.
De særegne karakteristika ved denne statsmodel har forhandlingsøkonomien
beskæftiget sig indgående med. Forhandlingsøkonomerne påpeger, at der
samfundsmæssigt er sket en udvikling i beslutningerne om allokeringen af
- side 5 -
Prolog Den offentlige sektor og planlægning
eksempelvis ressourcer og arbejdskraft, fra at være reguleret statsligt eller
markedsmæssigt til at være reguleret i et samspil mellem bestemte aktører. Det
specielle ved sammensætningen af aktørerne er, at det som oftest er aktører, som har
en umiddelbar anknytning til den økonomiske diskurs. Det er aktører, der
overvejende understøtter den økonomiske orientering uden nævneværdige forsøg på at
reformulere de værdier og målsætninger, der ligger i den samfundsøkonomiske
forestilling.1
Forhandlingsøkonomerne mener, at der er empirisk baggrund for at vurdere den
danske velfærdsstat som en model, hvor der ikke er ét autoritativt center, som er
styrende for den samfundsmæssige udvikling, men i stedet en mængde af gensidige og
autonome institutioner (Nielsen 1989:191). Fælles for disse autonomiserede
institutioner er imidlertid et hensyn til den samfundsøkonomiske forestilling.
Forhandlingsøkonomernes biddrag til forståelsen af den danske velfærdsmodel er, at
statsmagten - og dermed også den administrative og planlæggende del af statsmagten -
bliver domineret af den samfundsøkonomiske forestilling.
Finanspolitiske tiltag
Finansministeriet udsendte i 1986 Modernisering af ministeriernes økonomistyring.
Denne 'hvidbog', som den også blev benævnt, udstak retningslinier for hvilke
områder, der skulle inddrages i effektiviseringen af det offentlige. Udarbejdelsen af
hvidbogen tog afsæt i, at de enkelte ministeriers resortområder skulle afdækkes med
hensyn til faglig og økonomisk konsekvensvurdering ved strategiudvikling. Der skulle
herigennem udvikles redskaber, der kunne bruges af beslutningstagerne i forhold til at
vurdere positive og negative konsekvenser ved givne beslutninger. Det var samtidig
intentionen, at der skulle foregå en mere udvidet kommunikation mellem de
forskellige niveauer internt i de enkelte ministerområder - fra centralt til decentralt
niveau - end tidligere. Det var hensigten, at udgifterne til det offentlige skulle
nivelleres og helst falde generelt indenfor de forskellige ministerområder. Da
lovgivningen og planprocedurerne på miljøområdet var blevet mere og mere
komplicerede i takt med, at et stigende antal områder var blevet indlemmet under
miljøministeriets resortområde, blev det vanskeligt for miljøministeriet at forfølge de
overordnede målsætninger om udgiftsbesparelser. Miljøministeriet udsendte i
Organisationer, der sætter spørgsmålstegn ved den samfundsøkonomiske forestilling som
primat for samfundsudviklingen bliver ikke en del af denne korporation af organisationer,
der har indflydelse på den politiske udvikling, og får dermed meget lille indflydelse på
styringen. At dette kan medføre en betænkelig skævvridning af den demokratiske styring af
samfundet, idet denne elitære samfundsform bevirker, at nogle er inde i varmen og andre
bliver udeladt, er et vigtigt aspekt. Det demokratiske perspektiv ligger imidlertid uden for
dette speciales problemfelt, og vi vil i stedet henvise til anden litteratur for uddybning af
problemstillingen. Se eksempelvis Gaardmann (1996), Pedersen et al (1997), Lauesen et al
(1996).
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slutningen af 1980'erne en del redegørelser og handlingsplaner, der skulle medvirke
til, at de miljøpolitiske beslutningsprocesser fik et mere overskueligt udgangspunkt.
Tiltagene tog udgangspunkt i en kritik, der var fremme allerede i midten af 1980'erne.
Størrelsen af de offentlige udgifter sammenholdt med den planlægning og
opgavevaretagelse, der blev fremvist på såvel ministerielt som kommunalt niveau
harmonerede ikke. For at udligne disse problemer blev organisationsmodeller og
styringssystemer, der ellers hovedsagelig blev benyttet i det private erhvervsliv hentet
ind til at trimme den offentliges styring. Styringssystemerne, med baggrund i en
overvejende økonomisk tilgang til udligning af problemerne, blev forsøgt
implementeret fra ministerielt niveau med stigende ansvars- og magtbeføjelser til
Budgetdepartementet under Finansministeriet og til de decentrale niveauer i
kommuner og amter, med stigende ansvar og magt til de økonomiske udvalg og
forvaltninger.
11980'erne og 1990'erne intensiverer Miljøministeriet en samfundsøkologiske diskurs,
der, formentlig som en reaktion på den samfundsøkonomiske forestilling, stiller
spørgsmålstegn ved de værdier og målsætninger, som styrer den overordnede politik,
men samtidig er kraftigt påvirket af den samfundsøkonomiske diskurs. Lad os kort
gennemgå denne udvikling.
Den samfundsøkologiske forestilling
Pedersen (1991) henviser i sin gennemgang af Miljøministeriets samfundsøkologiske
forestilling2 til, at miljøreformen, der blev lovfæstet i 1986, byggede på et ideal om, at
samfundet skulle anskues som en "...økologisk organisme". Denne semantiske
ligestilling med den samfundsøkonomiske forestilling om samfundet som en
'...økonomisk organisme' er nok ikke helt tilfældig, og hensigten fra Miljøministeriets
side var, at politikker og reguleringer på de forskellige sektorpolitiske områder, skulle
udvikles og realiseres med hensynstagen til de miljømæssige konsekvenser. I årene
Det er en anelse problematisk at tale om én samfundsøkologisk forestilling, da Miljømini-
steriets udlægning af begrebet blot er en udlægning af forståelsen. Mere kritiske iagttagere
af sammenhængen mellem økonomiseringen af miljøpolitikken og miljøpolitikkens
indflydelse på den økonomiske politik vil i højere grad lægge vægt på, at miljøpolitikken
bliver et mere aktivt referencepunkt for den økonomiske politik. Som vi vil gennemgå i
den følgende tekst er miljøpolitikken i lille udstrækning blevet mere betydningsfuld
indenfor det økonomiske område, men hvis man sammenholder de to diskurser, er der
ingen tvivl om, at den samfundsøkonomiske forestilling stadig er den herskende samfunds-
mæssige diskurs. De tiltag, som kritikerne af den samfundsøkonomiske diskurs har som
målsætning, har et langt mere radikalt indhold end det ministerielle udspil.
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efter 1986 udgav Miljøministeriet flere handlingsplaner3, der på lignende vis
pointerede vigtigheden af, at konsekvenserne for miljøet blev indtænkt mere aktivt i
planlægningen og reguleringen. Miljøpolitikken antog karakter af at være mere
offensiv i forsøgene på at påvirke de øvrige politiske områder. Symptomatisk for
Miljøministeriets udspil var, at mange af forslagene til miljøregulering var sat i
forhold til en økonomisk anskuelse. Udspillene lægger op til, at en
markedsmæssiggørelse af miljøproblemerne kunne være et supplement til den
traditionelt myndighedsorienterede styring. Den myndighedsorienterede styring, der
havde sin baggrund i en retslig regulering, skulle suppleres med tilskudsordninger og
afgiftsbestemmelser, der skulle tilskynde virksomheder og private husholdninger til at
agere mere korrekt i forhold til miljøets tilstand.
I 1995 udgav Miljø- og Energiministeriet Natur- og Miljøpolitisk redegørelse.
Redegørelsen var den første samlede oversigt over natur- og miljøindsatsen i
Danmark, og igen blev det pointeret, at miljøindsatsen skulle reguleres i
sammenhæng med de øvrige planlægningsområder. Der er fra ministeriets side et
ønske om, at miljøet bliver aktualiseret som selvstændigt element indenfor de øvrige
planlægningsmæssige områder.4
Den dobbelte målsætning om forfølgelsen af en samfundsøkonomisk og
samfundsøkologisk forestilling er typisk for den førte miljøpolitik i 1980'erne og
1990'erne - ændringsforsøgene vedrørende miljøpolitikkerne skulle opfylde to
potentielt modstridende målsætninger. Pedersen (1991) lægger vægt på, at de
forskellige ændringsforslag har haft deres udspring i et forsøg på dels "...at for stærke
arbejdet med at forebygge miljø- og naturproblemernes opståen.. " og samtidig "...at
bidrage til regeringens samlede afbureaukratiseringsplan... " (Pedersen 1991:84). De
miljøpolitiske tiltag i 80'erne og 90'erne kan derfor anskues fra en dobbelt synsvinkel
om 1) at effektivisere miljøreguleringen og 2) gennem afbureaukratisering at nedsætte
udgifterne til miljøreguleringen. Den samlede 'afbureaukratiseringsplan', som
Pedersen omtaler, har sit udspring i VK-regeringens forsøg på at forenkle den
offentlige administration.
3 Se eksempelvis Udviklingsprogram for renere teknologi 1986-1989 (1986) og Handlings-
planfor Miljø og udvikling (1989)
4 Det skal nævnes, at forfatterne opstiller et billede af sammenhængen mellem økonomisk
vækst og miljø, hvor den økonomiske vækst ikke må forringe naturbetingelserne blandt
andet ud fra den betingelse, at økonomisk vækst ikke må føre til vækst i forbruget af de
ikke-fornybare ressourcer. Til gengæld må forsøget på at opnå en bæredygtig udvikling
ikke føre til en nedgang i den økonomiske vækst. Det er en anelse selvmodsigende eller i
hvert fald problematisk. En radikal udlægning af bæredygtighedsbegrebet kan tillægges et
imperativ om udligning af den økonomiske vækst, idet den anses som årsagen til over-
udnyttelsen af ressourcegrundlaget og som den grundlæggende årsag til forurenings-
problemerne.
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Planlægningens rolle
Vi er tilhængere af, at man anskuer den danske miljøpolitik som refererende til en
samfundsøkonomisk og en samfundsøkologisk diskurs. Den samfundsøkonomiske
diskurs er den mest centrale, men den samfundsøkologiske har faet større og større
betydning i de senere år. Det er symptomatisk for den samfundsøkologiske diskurs, at
den ofte ligger under for den samfundsøkonomiske forestilling.
Den samfundsøkologiske forestilling, som Miljø- og Energiministeriet aktivt har
deltaget i udviklingen af i 1980'erne og 1990'erne, kan forstås som en
miljøprotektionistisk måde at anskue sammenhængen mellem planlægningen på
miljøområdet og planlægningen på de øvrige områder. Opfordringer fra ministeriel
side angående planlægningens idealer overgår fra at være sektoriseret problemløsning,
til at planlægningen skal forsøge at sammentænke løsningen af komplekse problem-
stillinger på tværs af sektorgrænserne: Dels for at virke udgiftsbesparende og dels for
at indfange miljøproblemernes komplekse karakter på en mere effektiv måde end
tidligere. Planlægningen ses således som et redskab til at opfylde elementer fra både
den samfundsøkononomiske som den samfundsøkologiske diskurs.
Den helhedsorienterede bæredygtighedforestilling er blevet introduceret som den
målsætning de administrative led af staten - specielt amterne og kommunerne - skal
forfølge. Dermed sker der et yderligere skred i debatten om planlægningen som
kreatør af fremtiden. Planlægningen bliver med den samfundsøkologiske forestilling
som parameter stillet i en position, hvor der skal tages højde for de miljømæssige
konsekvenser indenfor de øvrige planlægningsområder. I stedet for som tidligere at
lade planlægningen være 'oprydder' efter at skaderne var sket, tegner der sig med de
nye formuleringer et billede af, at planlægningen i højere grad skal opfylde et ønske
om at forebygge miljøproblemernes opkomst - altså en udvikling fra en overvejende
reaktiv strategi til overvejende proaktiv miljøstrategi.
Med den helhedsorienterede bæredygtighedsforestilling mener vi, at der fremlægges et
ønske fra ministeriel side om, at planlægningen skal medvirke til en integration af
traditionelt differentierede vidensområder. Trådene skal samles i planlægningen, der
skal forudsige de samlede konsekvenser ved beslutninger på de forskellige
sektorområder. Denne tilkendegivelse stiller nye krav til de planlæggende led af
administrationen. Fra at være overvejende reaktivt orienteret indenfor et bestemt
sektorområder, tilrådes det, at de planlæggende niveauer skal være mere fleksible og
dynamiske i forhold til at de skal kunne være på forkant med tingenes udvikling, samt
at de planlæggende niveauer bliver trimmet til at kunne identificere problemstillinger,
der har relation til det konkrete planlægningsområde, men ikke nødvendigvis tidligere
har været en del af planlægningen. Dette gælder både i forhold til den økonomiske og
økologiske dimension af planlægningen. Der er således sket en udvikling i
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planlægningens rolle, idet der fra ministerielt hold udtrykkes ønske om, at
kommunerne i højere grad integrerer og koordinerer deres sektorplanlægning.
Det kan være lidt problematisk at anvende bæredygtighedsbegrebet på den lidt
dobbelttydige måde som Miljø- og Energiministeriet har anvendt det, idet der både
lægges økonomiske som økologiske aspekter i begrebet, uden at det umiddelbart
bliver ekspliciteret hvilke konsekvenser dette dobbelte indhold har for planlægningen.
Miljø- og Energiministeriets tematisering af den samfundsøkologiske diskurs forstår vi
som en diskurs, der forsøger at omslutte den samfundsøkonomiske diskurs eller i
hvert fald forsøger at internalisere elementer af den samfundsøkologiske diskurs i den
samfundsøkonomiske diskurs. Det må siges, at Miljø- og Energiministeriet med den
dobbelte målsætning om økologisk og økonomisk hensynstagen i planlægningen har
formået at aktualisere en diskussion om miljøets position i den samfundsmæssige
udvikling. Tvedelingen mellem økonomisk og økologisk hensynstagen i
planlægningen mener vi er for begrænsende i forhold til at udvikle en en offentlig
planlægning, der kan håndtere en meget kompleks virkelighed. Vi mener, at det er
nødvendigt at integrere den sociale dimensions sammenhæng med den økonomiske og
økologiske dimension i planlægningen, i en reformuleret udgave af
bæredygtighedsforestillingen. Således vil vi i det følgende forsøge at præcisere vores
opfattelse af begrebet bæredygtighed.
En diskussion af indholdet af den samfundsøkologiske forestilling
Bæredygtighedsbegrebet er af den type, som er blevet brugt mere eller mindre
lemfældigt i forskellige situationer. Begrebet er på en gang meget velegnet til at
indfange problematikker vedrørende forskellige områder af samfundet, men samtidig
et begreb, der tenderer til at være meget upræcist og populistisk, idet det ofte bruges
associativt og vækker positive følelser hos læseren, uden at der bliver lagt et mere
præcist indhold i det. Med udgangspunkt i Liibcke (1995) vil vi forsøge at skærpe
forståelsen af bæredygtighedsbegrebet, således at det bliver operationaliserbart i
videnskabelig sammenhæng.
Liibcke opdeler bæredygtighedsbegrebet i 4 forskellige områder: Arts- og stofspecifik
bæredygtighed, økologisk bæredygtighed, økonomisk bæredygtighed og social
bæredygtighed. En sådan mangehovedet tilgang til bæredygtighedsbegrebet
producerer et overblik over hvilke områder, der kan henlægges til
bæredygtighedsdiskursen, uden at diskussionen af begrebet ender i lufttomme
formuleringer. Vores formål med at diskutere bæredygtighedsbegrebets
flerdimensionelle karakter er således dobbelt. Dels vil vi markere vores
udgangspunkt, dels vil vi forsøge at vise, at forskellige opfattelser af begrebet giver
forskellige planlægningsmæssige udgangspunkter, der kan være styrende for
planlægningspraksis. Lad os se på Liibcke's indfaldsvinkler til begrebet.
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Arts- og stofspecifik bæredygtighed
Denne tager udgangspunkt i, at bæredygtigheden er defineret som et
naturvidenskabeligt begreb for en bestemt arts- eller stofspecifik mængde, der kan
fjernes indenfor en bestemt tidsperiode i et bestemt ressourceområde. Eksempler på
forsøg på at indkredse den arts- og stofspecifikke bæredygtighed kan findes i
beregninger af maksimal fiskeri i de danske farvande, beregninger af maksimal
skovhugst i erhvervsskove, beregning af nedskydning af råvildt og lignende. Fælles
for områderne er, at den bæredygtige tilstand er tilstede, når udnyttelsen af området
ikke overstiger områdets evne til at gendanne sig selv.
Økologisk bæredygtighed
Denne bæredygtighedsforståelse er meget lig den arts-/stofspecifikke bæredygtigheds-
forståelse, men i stedet for at fokusere på enkelte arter og ressourcer, fokuseres der på
økosystemet som en helhed. Biodiversiteten, det vil sige antallet af forskellige arter,
som det afgrænsede økosystem indeholder, skal som en helhed forblive den samme
ved indgriben i økosystemet. Det interessante (og lidt frustrerende) ved begrebet er, at
et økosystem kan defineres på uendelige mange måder. Økosystemer kan være
naturligt opståede som eksempelvis en sø og søens indhold af forskellige dyr- og
plantearter, eller kunstige som eksempelvis en by med dens sammensætning af
levende organismer, i form af mennesker, dyr og planter. 'Kunstige' økosystemer
bliver som oftest fremstillet som den type system, hvor mennesket mere eller mindre
drastisk har grebet ind i det naturlige økosystem og manipuleret med dets elementer.5
Økonomisk bæredygtighed
Indenfor denne bæredygtighedforståelse er det ikke længere biologiske identifikatorer
men økonomiske indikatorer, der er i centrum. Økonomisk bæredygtighed er en
situation, hvor bestemte transaktioner forøger det økonomiske afkast, og økonomisk
bæredygtighed kan derfor betragtes som essensen af det markedsmæssige system.
Denne fokusering på økonomiske indikatorer udelukker dog ikke, at biologiske
indikatorer potentielt kan være økonomiske indikatorer. Det afgørende er, at det er
muligt at sætte dem på vareform. Således kan solen prisfastsættes, da det er muligt at
omforme solens stråler til varen 'energi', vinden prisfastsættes, da det også her er
muligt at omforme vinde til varen 'energi', råstoffer prisfastsættes, da de via
omformning kan gøres til salgbare varer på markedet osv. De konsekvenser som
omformningen af de naturlige ressourcer har for naturgrundlaget står ikke centralt i
den økonomiske bæredygtighedsforståelse med mindre, at det på sigt vil få konse-
kvenser for det økonomiske grundlag.6
Det er vanskeligt i denne høj industrielle tid at tale om naturlige økosystemer.
Den positive konsekvens af internaliseringen af miljøindikatorernes i det økonomiske
system er, at det herigennem er muligt at udnytte økonomiseringen som et miljøbeskytten-
(fortsættes...)
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Således bliver essensen af forholdet mellem naturen og økonomien, at miljøfunderede
indikatorer om muligt kan omsættes til økonomiske ækvivalenter. Det vil sige, at de
økologiske eller arts-/stofspecifikke indikatorer kan internaliseres i det økonomiske
system. Store dele af den førte miljøpolitik i 1980'erne og 1990'erne med blandt andet
afgifter på forbrug og forurening er et udtryk for et forsøg på en sådan internalisering.
Som vi tidligere har gennemgået, har miljøpolitikken på mange områder refereret til
henholdsvis en samfundsøkonomisk og samfundsøkologisk diskurs. Omsat til
bæredygtighedsbegreber mener vi, at miljøpolitikken har haft en dobbelt målsætning,
da den både har skullet forfølge den økonomiske bæredygtighedsforståelse og den
økologiske; jævnfør pointen om økonomisk og økologisk effektivisering af
milj øforvaltningen.7
Social bæredygtighed
Social bæredygtighed er ikke genstand for den samme opmærksomhed som de tre
foregående bæredygtighedsforestillinger. Vi er stødt på tre udlægninger af begrebet,
som vi kort vil gennemgå og derefter forsøge at indkredse de elementer af de tre
forestillinger, som vi mener er produktive i en diskussion af social bæredygtighed.
Lubcke (1995) tillægger social bæredygtighed den betydning, at begrebet overvejende
er et udtryk for det antal af velfærdsgoder, som et samfundssystem er i stand til at
kaste afsig. Social bæredygtighed beror på indikatorer, der ikke er funderet i en
naturvidenskabelig forståelse, men heller ikke kan sættes på vareform. På trods af, at
det økonomiske system i høj grad forsøger at omsætte sociale relationer til objekter for
salg og køb, som eksempelvis salg af materielle forbrugsgoder som livsstil, har vi her
at gøre med relationer, der kvalitativt hæver sig over denne materialisering. Social
bæredygtighed er om muligt et endnu mere flyvsk og vanskeligt definerbart begreb
end det økologiske bæredygtighedsbegreb. Hvilke kvalitativt funderede indikatorer,
der skal gøres til genstand for opmærksomhed indenfor en diskussion om social
bæredygtighed er en meget subjektiv proces.
Læssøe (1993) tilskriver ligesom Lubcke det social-økologiske perspektiv et bredere
perspektiv end det traditionelt naturvidenskabeligt funderede økologiske
bæredygtighedsbegreb, og lader begrebet omfatte de økologiske aspekter af
bæredygtighedsdiskussionen og den sociale dimension. Læssøe fremhæver, at det er
nødvendigt at lade lokalsamfundets problemstillinger være styrende for
bæredygtighedsforståelsen. Dermed er det ikke nødvendigvis de økologiske
(...fortsat)
de potentialer. Den miljøorienterede forbruger har - omend en lille - indflydelse på
vareudbuddet og produktionsmetoderne, som det er set i udviklingen af de økologiske
produktudbud eksempelvis.
Som vi gennemgik på s. 8
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problemstillinger, der bliver genstand for interesse, men i stedet kan det lige så vel
være problemstillinger af kulturel eller social karakter. Den sociale og økologiske
dimension bliver dermed opfattet som to komplimentære aspekter, der hver især er et
udsagn om lokalsamfunds sammenhængskraft, og idealet bag dette
bæredygtighedsbegreb er, at de begge skal være målsætninger i udviklingsinitiativer.
Roussopoulos (1996) beskriver med den amerikanske økolog Murray Bookchin 's ord
social-økologien som et begrebsligt udtryk for, at den traditionelle dualistiske
opdeling i samfund og natur er forfejlet. Samfundet skal i stedet opfattes som den
anden natur. Det vil sige, at den anden natur ikke er noget fremmedelement, som er
indpodet i den første biologiske natur, men i stedet et resultat af den første naturs
evolutionære processer. Løsningen af de økologiske problemer er derfor ifølge
Bookchin ikke en tilbagevenden til den første natur men en erkendelse af, at de to
'naturer' udvikles og påvirker hinanden i en dialektisk proces. Den anden natur
opfattes som en mangfoldig mængde af eksempelvis teknologier, symbolske
forståelsesformer, institutionelle grupperinger, der ofte nedbryder den første naturs
grundlag. Pointen er ikke, som hos mere radikale økologer, at menneskets levevis skal
determineres af den første naturs tilstand, men at tilstanden i de to naturer skal ses i et
sammenhæng. Social bæredygtighed, her forstået som bæredygtighed i den anden
natur, kan derfor være forudsætningen for en bæredygtig 'første natur'.
En udsintring af den sociale bæredygtighedsforestilling
Liibcke tenderer, efter vores mening, til at definere social bæredygtighed med et andet
svært-definerbart begreb, nemlig 'velfærdsgoder'. For at forsøge at komme lidt tættere
på en forklaring af den sociale bæredygtighed, vil vi beskrive det som et begreb, der
kan forstås som indeholdende de tre øvrige bæredygtigheds-forståelser tillagt den
kvalitative forståelse om velfærdsgoder. Vi mener, at det er vigtigt at lægge vægt på, at
den sociale bæredygtighed i høj grad er historisk bestemt, og at udgangspunktet må
tages i befolkningens forståelse af social integritet. Pointen om, at udgangspunktet for
den sociale integritet skal tages i befolkningen, gør Læssøe til et vigtigt element i sin
begrebsindsnævring. Læssøe lægger vægt på, at de befolkningsgrupper, der er i
centrum for ændringer i deres lokalsamfund skal være et aktiv i indkredsningen af
hvilke typer af projekter, som kan skabe forøget social sammenhæng og helhed.
Roussopoulos bevæger sig på et lidt mere abstrakt plan i forhold til diskussionen af
bæredygtighed, men hans tanker er på ingen måde mindre relevante end Læssøe's og
Liibcke's. Roussopoulos er fortaler for, at en opsplitning af det menneskelige liv
skaber en skævhed i sammenhængen med den første natur. Mennesket må ses som
den formidlende og bearbejdende part i forholdet mellem den første- og den anden
natur. Således er den menneskelige livsstil betinget af og betingende for forholdene
mellem de to 'naturer'. Det er en spændende diskussion, for Roussopoulos giver
dermed mennesket en helt speciel rolle i forhold til at udarbejde og efterleve livsstile,
der ikke kun retter sig imod opretholdelsen af den første natur, men også mod
-side 13 -
Prolog Den offentlige sektor og planlægning
opretholdelsen af velfungerende symbolmønstre, teknologier og levemønstre, der kan
styrke den anden natur.
Fælles for de tre socialøkologiske forestillinger og for os er, at integriteten bliver set
som et begreb for skabelse af helhed og en vigtig del af en social
bæredygtighedsforståelse. Social integritet er for os at se kernen i den sociale
bæredygtighedsforestilling, og vi vil lægge vægt på, at den arts-/stofspecifikke, den
økologiske, den økonomiske og den sociale bæredygtighedsforståelse skal ses i en
sammenhæng. Vi argumenterer altså for, at begreberne gensidigt påvirker hinanden,
men hvordan det indbyrdes forhold skal være imellem de fire begreber skal
bestemmes ud fra den sociale kontekst, som problemerne søges løst i. Vi vil præcisere
vores udgangspunkt som en forestilling, der sætter den arts-/stofspecifikke, den
økologiske og den sociale bæredygtighed højt i forhold til den økonomiske, da vi
opfatter forestillingen om bestandig økonomisk vækst som en vigtig faktor i
forbindelse med opkomsten af økologiske og sociale problemer.8 Vigtigste for os er
dog, at bæredygtighedsindikatorerne ikke begrænses til et økologisk indhold, men at
de sociale indikatorer skal være en aktiv og central del af bæredygtighedsforståelsen.
Baggrunden for dette ønske er, at selvom den nyere bæredygtighedsforestillings
'fadder' i Brundtlandrapportens bæredygtighedsbegreb indeholder både en social- og
en økologisk del, så sker der forunderlige ændringer mellem tankerne bag
bæredygtighedsbegrebet og bæredygtighedsbegrebets møde med de institutioner, der
skal realisere tankerne. De fleste praktiske projekter bliver reduceret til- og formuleret
indenfor en økologisk forestilling.
Planlægningens fremtidige rolle
Som vi tidligere har gennemgået, så er planlægning et redskab, der med skiftende
forståelsesformer af den samfundsmæssige sammenhæng bliver brugt med varierende
målsætninger for øje, og det er netop et skift i den planlægningsmæssige anskuelse,
som vi søger. Planlægningen er kendetegnet ved at være opsplittet i sektorer, der i
bedste fald tilgodeser et af bæredygtighedsomrademe. En sammentænkning af et eller
flere bæredygtighedsomrader i planlægningen må indebære en ny og anderledes måde
at gribe planlægningen an på. Det er ikke nok at fokusere på enten det økologiske
aspekt eller det sociale aspekt i udformningen af planlægningen - de må
sammentænkes.
Diskussionen om afpasningen af bæredygtighedsforestillingerne i forhold til hinanden vil vi
genoptage i kapitel 1: AGENDA 21 - HISTORIE OG INDHOLD.
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Den offentlig planlægning har traditionelt været fokuseret på enten den sociale eller
den økologiske dimension. Faktisk forholder det sig sådan, at den sektorpolitiske
varetagelse af det økologiske bæredygtighedsbegreb er en forholdsvis ny
diskursivering i den samfundsmæssige debat, mens den sektorpolitiske varetagelse af
det sociale område har været fungerende i en meget længere periode.
Beskæftigelsesprojekter, økonomisk understøttelse til arbejdsløse,
sundhedsprogrammer, pasning af børn og gamle og en række andre elementer af det
sociale område er specielt blevet udviklet og intensiveret af den offentlige sektor siden
efterkrigstiden. At hæfte ordet 'bæredygtighed' på sådanne offentlige
interveneringsområder er en ny forteelse, men selve indholdet af bestræbelserne er
principielt det samme som tidligere.
Vi søger således i dette speciale muligheder for at sammentænke de to forskellige
offentlige interveneringsområder. Konsekvensen af, at forsøge at samle to adskilte
vidensområder, som det sociale og det økologiske, stiller nye krav til de
beslutningsprocesser, der optræder i planlægningen i den offentlige sektor. Vi mener,
at den opsplitning i sektorer som eksisterer indenfor den offentlige sektor på en gang
er et fremragende udgangspunkt for udvikling og den direkte årsag til den ofte meget
mangelfulde planlægning. Det kan lyde lidt kryptisk, men vores opfattelse er, at den
specialiserede viden, som er blevet udviklet på det økologiske og det sociale område
er et godt og endda nødvendigt udgangspunkt for at forsøge at drage sammenhænge
mellem de to områder. Den viden og indsigt der er på de to områder er ikke en statisk
størrelse. Den er konserverende i forhold til at skabe udvikling, men der er stadig
mulighed for udvikling. Det kræver en række ændringer af beslutningsprocesserne
vedrørende planlægningen - ingen tvivl om det - men det er ikke ændringer, som er
umulige at igangsætte. Den forskydning i forholdet mellem den samfundsøkonomiske
og den samfundsøkologiske diskurs, som der er set tendenser til i de seneste 10-12 år,
åbner op for, at indikatorerne for et bæredygtigt samfund ikke kun skal findes i en
økonomisk forestilling, men også må hente sit bidrag i en social og økologisk
forestilling. Vi vil derfor i specialet arbejde arbejde med et reformuleret
bæredygtighedsbegreb, der betoner en opprioritering af den sociale- og den
økologiske bæredygtighedsdimension i forhold til den økonomiske diskurs.
Agenda 21 og integrationsmulighederne
Vores søgen efter en integreret fortælling af samfundets forskellige dimensioner har
ledet os til at undersøge Agenda 21's muligheder for at virke som katalysator til en
integreret planlægning i den offentlige forvaltning. Agenda 219 har for os at se et
indhold, der inviterer til aktiv deltagelse af både den sociale sektors- og
miljøsektorens institutioner. Det er vigtigt for os, at forsøge at vise, at vi ikke ønsker
en fortsat sektoriseret bæredygtighedsforestilling med medfølgende opsplittede
praktiske projekter, men at målsætningen i stedet er, at socialesektoren og
9 Som vi vil gennemgå i kapitel 1: AGENDA 21 - HISTORIE OG INDHOLD
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miljøsektoren i fællesskab afdækker institutionelle sammenhænge og udarbejder
sammenhængende praktiske projekter. Virkelighedens offentlige forvaltning
indeholder vilkår, der i nogen udstrækning modvirker forfølgelsen af en sådan
udviklingsforestilling, da den ofte manglende kommunikation mellem de to områder
forhindrer, at de to områder er bevidste om den anden sektors
bæredygtighedsmålsætninger.
Der er intet, der taler imod, at socialsektorens- og miljøsektorens
bæredygtighedsforestillinger kan genkende sig selv i Agenda 21-konceptet. Vi vil i
specialet argumentere for, at socialsektoren og miljøsektoren skal beholde deres
særegne bæredygtighedsforestilling og i fællesskab udvikle forståelse for et
bæredygtighedsbegreb, hvor begge sektorers områder er et aktiv, der skal anskues som
påvirket af- og påvirkende for den anden sektor. En situation hvor de to forskellige
sektorområder i et Agenda 21-perspektiv skal koordinere de respektive
bæredygtighedsforestillinger i forhold til hinanden, stilles der krav til sektorens
mulighed for at forstå den anden sektors virkelighedsforståelse. Den offentlige sektors
kommunale forvaltninger, der varetager socialområdet og miljøområdet, skal derfor
være i stand til sætte sig ind i hinandens arbejdsområder og kunne orientere egen
planlægning efter de konsekvenser som planlægningen kan forventes at have på den
anden forvaltnings arbejdsområder.
Det er således vores hensigt, at undersøge hvilke evner som de kommunale
forvaltninger skal besidde for at kunne forstå hinandens målsætninger med- og
forståelse af bæredygtighedsbegrebet i Agenda 21. Forvaltningernes evne til at forstå
hinanden er grundlaget for tværsektoriel planlægning indenfor et
planlægningskoncept som Agenda 21, der indeholder målsætninger om at afstemme
socialsektorens- og miljøsektorens bæredygtighedsforestilling efter hinanden.
En ting er, at forvaltningerne har evnerne til at forstå de øvrige forvaltningers
fortolkning af bæredygtighed, en anden ting er, om forvaltningerne har viljen til at
arbejde med en integrativ bæredygtighedsforestilling. Det er derfor yderligere vores
hensigt, at undersøge hvilke vilkår, der eksisterer i de offentlige forvaltninger for, at
forvaltningerne ønsker at knytte an til et reformuleret og integrativt
bæredygtighedsbegreb.
Disse tanker leder os frem til en mere skematisk opdelt indkredsning af specialets
formål.
Formål
På et overordnet niveau er formålet med dette speciale at undersøge vilkårene for at
realisere en integration afbæredygtighedsdiskursens sociale- og økologiske side i de
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kommunale forvaltningers planlægning. Til at forfølge dette formål har vi knyttet an
til 1) Agenda 21, der har til hensigt at styrke bæredygtighedsdiskursen, 2) en
Luhmann baseret systemteoretisk indfaldsvinkel og 3) en case-kommune, der giver os
mulighed for at afprøve vores teoretiske overvejelser empirisk.
Herved føjer vi tre formål til projektet. For det første vil vi give vores bud på, hvordan
Agenda 21 kan fortolkes. Herigennem vil vi vise, at der er potentiale i Agenda 21 til at
aktualisere diskussionen om sammenhængen mellem den økologiske dimension og
den sociale dimension. Vi vil specielt lægge vægt på, at en fokusering på de
beslutningsmæssige vilkår i de kommunale forvaltninger som Agenda 21 's realisering
er underlagt, kan åbne for en nytænkning af sammenhængen mellem den sociale og
den økologiske dimension. Derigennem er der muligheder for, at planlægningen kan
tillægges nye og tværgående målsætninger med vægt på samarbejde og
omstillingsvillighed fra de forskellige forvaltninger.
For det andet ønsker vi at vurdere, hvilken forklaringsværdi Luhmann's version af
systemteorien har i forhold til problemstillinger som vores. Det er vores ønske at
undersøge, hvilken forklaring Luhmann's systemteoretiske perspektiv giver i forhold
til mulighederne for at udvikle strategiudvikling mellem forvaltninger med forskellige
planlægningsmæssige målsætninger. Det er vigtigt for os at pointere, at vores
vægtning af Luhmann's systemteori ikke blot er reduceret til en optakt til den
empiriske undersøgelse, men skal ses som en selvstændig erkendelsesorienteret
teoretisk gennemgang.
For det tredie ønsker vi at foretage en case-undersøgelse, der kan være medvirkende
til at belyse de vilkår, der er for tværsektoriel planlægning i en kommunal
organisation. Det er vores hensigt, at case-undersøgelsen får en fremtrædende rolle i
undersøgelsen af specialets problemstilling.
Problemformulering
Til at afdække vilkårene for implementering af Agenda 21 og integration af den
sociale og den økologiske dimension i planlægningen, vil vi lade et centralt spørgsmål
være styrende for vores gennemgang. Det er:
Hvilke vilkår byder den sektoropdelte kommunale organisation for
implementering af Agenda 21 og integration af økologiske og sociale områder i
den kommunale planlægning?
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Læsevejledning
Til at belyse aspekterne ved det planlæggende organisationssystem vil vi i specialet
gennemgå følgende områder.
I kapitel 1: Agenda 21 - historie og udvikling vil vi gennemgå Agenda 21, der er det
nyeste skud på stammen af tværgående miljøkoncepter. Vi vil forsøge at fremdrage
den substantielle bæredygtighedsforståelse, der ligger til baggrund for konceptet, og
samtidig vise de procesuelle overvejelser, som de forskellige debatører og skribenter
har gjort sig om det organisatoriske element af planlægningen.
I kapitel 2: En gennemgang afLuhmann's systemteori opererer vi med tre
målsætninger. Dels ønsker vi at give en overordnet forståelse af Luhmann's teoretiske
ideer, idet de har haft en betydning for hele måden, som vi har grebet dette speciele an
på. Dels ønsker vi at præsentere en række begreber, som er væsentlige for at forstå det
tankegods, som leder os videre i specialet. Luhmann giver et meget anderledes og
nytænkt billede af samfundets sammenhængskraft, som bryder med traditionelle
sociologiske opfattelser. De ideer og forestillinger ønsker vi at indvie dig i på trods af,
at de ikke har direkte konsekvens for vores empiriske undersøgelse. Udover den mere
overordnede gennemgang af Luhmann's systemteori ønsker vi at uddrage en række
begreber, som vi bruger direkte i case-undersøgelse i kapitel 5.
Vi vil i dette kapitel foretage en differentiering mellem forvaltningers ' vilje' og 'evne'
til at implementere tværsektorielle planlægningskoncepter som Agenda 21.
Undersøgelsen af forvaltningers 'vilje' vil være common-sence baseret, det vil sige, at
vi ikke vil lade dette vilje-elementet være genstand for en grundig analyse.
I stedet vil vi koncentrere os om at undersøge forvaltningers 'evne' til at
implementere tværsektorielle planlægningskoncepter. Vi vil stille spørgsmålet: Hvilke
egenskaber skal kendtetegne en forvaltning, forstået som delsystem i et
organisationssystem, for at kan tematisere tværsektorielle problemstillinger?
Gennemgangen af Luhmann's systemteori vil være centreret om at gennemgå
beslutningsprocessernes afhængighed af delsystemernes iagttagelsesniveau.
Iagttagelsesniveauet er så at sige nøglen til, at systemers sensibilitet overfor
indikatorer for bæredygtighed kan udvikles fra at være endimensionelt til at være
flerdimensionelt.
I kapitel 3: Systemteoretiske konkretiseringer vil vi forsøge at operationalisere og
nuancere de systemteoretiske begreber. Vi vil i dette kapitel tilføje andre teoretiske
retninger, der supplerer systemteorien, men har et mere organisatorisk funderet
udgangspunkt. Vores hensigt med dette er, at vi vil vise hvilke aspekter af
organisationer, som har betydning for at forstå udviklingspotentialer. Vi vil her belyse
det produktive i at anskue organisatoriske beslutninger som både strukturelt og
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kulturelt betingede og specielt lægge vægt på, at organisationers sammenhængskraft
primært skal anskues fra et institutionelt synspunkt. Dernæst vil vi konkretisere de
vigtigste begreber, som vi opstiller i kapitel 2 for at belyse forskellige
forvaltningstypers karakteristika, der henholdsvis åbner og lukker forvaltningerne. I
dette afsnit vil vi også belyse de kvaliteter, som forvaltninger skal besidde for at kunne
orientere sig i strategiudviklende fora.
I kapitel 4: Undersøgelsesdesign vil vi beskrive de metodiske overvejelser, som
ligger til grund for vores empiriske undersøgelse. Vi vil her indfange de forcer og
problemer, som vi ser i vores måde at gå til vores empiriske undersøgelse. Kapitlet vil
i nogen udstrækning bygge på de operationaliserede begreber, som er produkter af
vores Luhmann-kapitel og vores systemteoretiske konkretiseringer.
I kapitel 5: Helsingør kommune som case vil vi gennemgå vores analyse af
Helsingør kommune. Vi vil forsøge at fremhæve de karakteristika, som vi har set i
forbindelse med Helsingør kommune's Agenda 21-proces og de karakteristika som de
i øvrigt har vedrørende tværgående projekter i kommunen.
I kapitel 6: Konklusion konkluderer vi på problemformuleringen ved at samle
trådene fra hele specialet.
Metode
Følgende afsnit indeholder en gennemgang af nogle af de til- og fravalg vi har
foretaget i forbindelse med den forskningsproces, dette speciale er et vidnesbyrd om.
Afsnittet vil være bundet op om fire punkter: Agenda 21 og bæredygtighedsdiskursen,
den offentlige forvaltning på kommunalt niveau, systemteoretisk indfaldsvinkel og
endeligt empirisk gennemgang. Vi vil give alle fire punkter nogle bevingede ord med
på vejen i forhold til, hvorfor vi valgte, som vi gjorde og hvilke implikationer valgene
har haft.
Agenda 21 og bæredygtighedsdiskursen
I det følgende vil vi befragte Agenda 21 som en eksponent for den samtænkning af
sociale og økologiske problemstillinger, som vi lægger vægt på i
bæredygtighedsdiskursen. For læsevenlighedens skyld har vi valgt blot at skrive
'Agenda 21' når vi mener 'Agenda 21 og en sammentænkning af sociale og
økologiske problemstillinger som de optræder i bæredygtighedsdiskursen'.
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Der er flere grunde til at vi har valgt at beskæftige os med Agenda 21 i dette projekt.
Overordnet er det fordi vi, i Agenda 21, ser nogle potentialer i forhold til at bryde med
en planlægningspraksis, som vi især på to områder finder uhensigtsmæssig.
Vi tænker her for det første på, at en stor del af planlægningen i dag orienterer sig
efter økonomiske pejlemærker, og således i for stor udstrækning ser bort fra andre
værdier - ikke mindst sociale og økologiske. Vi læser Agenda 21 som et forsøg på i
højere grad at orientere planmål efter retningslinier inden for den mulighedshorisont,
som bæredygtighedsdiskursen opstiller - med andre ord ser vi Agenda 21 som et
forsøg på at liste en konkurrerende rationalitet ind af de offentlige forvaltningers
bagdør.
For det andet fordi planlægningen i dag holdes inden for snævre sektor- og
forvaltningsgrænser. De problemstillinger som de offentlige forvaltninger
konfronteres med, er simpelthen for komplekse til at kunne isoleres til sektorer. Der er
med andre ord et behov for at skabe bedre muligheder for koordination mellem
forvaltningenerne således, at forvaltningerne kan tage udgangspunkt i 'hele'
problemer. Dette problem er så absolut sat i fokus i Agenda 21 dokumentet, hvor der
lægges op til, at alle problemer løses ét sted, i modsætning til at ét problem løses alle
steder. Selv om det berører forholdet mellem alle sektorer, så tolker vi det således, at
Agenda 21 er koncentreret om skellet mellem de personorienterede forvaltninger og
de teknisk funderede forvaltninger, idet agendaen lægger op til et samarbejde mellem
de fysisk orienterede og de sociale forvaltninger. Vi finder dette pejlemærke særligt
interessant af to primære årsager:
Dels fordi der er tale om formidling mellem to meget forskellige
planlægningskulturer - en der er meget teknisk orienteret, og en der orienterer sig
mere i forhold til humanistiske og/eller samfundsvidenskabelige problemstillinger og
arbejdsopgaver. Som vi ser det, er der her tale om et meget prisværdig målsætning,
men også om en meget ambitiøs opgave.
Dels fordi vi ser et stort potentiale i at etablere sammenhæng og samarbejde mellem
de to traditioner, idet de begge kan lære noget af hinanden. De personorienterede
forvaltninger kan lære noget om langsigtet planlægning og de tekniske forvaltninger
kan lære at tænke i større helheder, således at de menneskelige konsekvenser i højere
grad indtænkes i den fysiske planlægning.
Problemer med at vælge Agenda 21
I og med at tankerne bag Agenda 21 bryder med tankerne bag gængs
planlægningspraksis, er der et indlysende spørgsmål, der rejser sig: er Agenda 21 blot
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udtryk for endnu en urealistisk miljøutopi, der går ud fra nogle idealiserede og
urealistiske forudsætninger i sit forsøg på at redde verden?
Set i et snævert tidsligt perspektiv, er der givetvist et solidt hold i den skepsis,
spørgsmålet udtrykker. En påstand om andet, ville være naiv. Vi har således ingen -
og har aldrig haft nogen - forventninger om, at finde Agenda 21 (sådan som vi tolker
den) implementeret til fulde i blot den mindste afkrog af den samlede offentlige
forvaltning. Men det vil være fejlagtigt at anskue arbejdet med Agenda 21 for
snævert. Agenda 21 er en agenda for et helt århundrede og lægger derfor op til at
skulle ses i et væsentligt større perspektiv. Selv om den forandringsproces som
Agenda 21 lægger op til næppe er slået igennem nogen steder, mener vi, at
forventningen om at kunne finde tendenser til at det vil ske, er berettiget. Med
udgangspunkt i en slidt metafor kan man sige, at selv om det tager lang tid at få vendt
en supertanker, er det muligt at undersøge om den er i gang med at vende eller om
den holder kursen.
Det betyder imidlertid også, at de udviklingstendenser, der kunne tænkes at være på
Agenda 21-området, forventningsmæssigt er slørede og uden den store
gennemslagskraft. Klart udtrykt, så sætter vi spørgsmålstegn ved, om det er muligt at
påvise entydige tegn på, at udviklingen går i den retning, Agenda 21 lægger op til, at
den bør. Konsekvensen heraf er, at de undersøgelsesresultater, det er muligt at opnå
inden for dette felt, vil være behæftet med en væsentlig usikkerhed.
Der er flere problemer. Vi opererer i dette projekt med en meget fast fortolkning af
Agenda 21, som beror på en grundig gennemlæsning af internationale såvel som
nationale dokumenter. Men den éntydighed som vi tillægger Agenda 21 er tvivlsom.
Dokumenterne er forfattet således, at det er muligt at anlægge et bredt spektrum af
tolkninger over Agenda 21. En bedømmelse af om givne projekter lever op til
målsætningerne bag Agenda 21, befinder sig på en yderst skrøbelig platform, da det i
høj grad er op til de enkelte aktører selv at definere deres anvendelse af Agenda 21.
Hermed ikke sagt at Agenda 21 er underlagt den rene relativisme. Pointen er snarere,
at de værdier og målsætninger som vi mener Agenda 21 repræsenterer, er pakket så
godt ind i vat, at der er store muligheder for at overse dem. Det er problematisk fordi
Agenda 21 - ud fra en overfladisk befragtning - kan tillægges så mange forskellige
kvaliteter og værdier, at dens gennemslagskraft fortaber sig. Men man må ikke se bort
fra, at det også kan have sine fordele, idet Agenda 21 bliver mere spiselig, og derfor
givetvis får større udbredelse, end hvis den blev præsenteret som et fundamentelt
opgør med den herskende rationalitet. Lad os her holde fast i, at ikke alle projekter,
der kalder sig Agenda 21 projekter, nødvendigvis er det.
Afsluttende vil vi knytte nogle kritiske kommentarer til behovet for planlægning på
tværs af grænsen mellem de personorienterede og de teknisk funderede forvaltninger.
For os at se bunder behovet for en koordinering af denne art i, at den fysiske
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planlægning har sociale (i ordents bredeste forstand) konsekvenser - og at disse
konsekvenser må medtænkes i planlægningen. Som et oplagt eksempel kan vi nævne
byfornyelsessager, der har klare implikationer på tværs af ovenstående skel. I Agenda
21-dokumentet er vægtningen en lidt anden. Her er der tale om, at det sociale aspekt
kommer til at udgøre et middel i forhold til at nå målet - en bæredygtig udvikling - der
i høj grad er defineret ud fra ydre miljøforhold. På denne måde kommer det
koordinerende aspekt på tværs af skellet til at antage karakter af noget man med et
grimt ord kunne betegne som "borgermanagement". Tolkes Agenda 21 på denne
måde, er det sociale aspekt blot medtaget ud fra erkendelsen af, at det er nødvendigt at
få borgerne til at spille med i bestræbelserne for at opnå en bæredygtig udvikling.
Vores tilgang er en anden. Vi ser det ikke som en hierarkisering af det sociale og det
miljømæssige aspekt - det sociale aspekt er ikke blot et middel til at løse en
miljøkrise. Det er et mål i sig selv.
Den kommunale forvaltning
Idet vi valgte at tage udgangspunkt i Agenda 21, gav det i høj grad sig selv, at vi
skulle tage fat i det kommunale niveau af den offentlige forvaltning - det er her
hovedvægten på Agenda 21 lægges. Og det har sine gode grunde. Den
tungestvejende skal nok findes i, at det kommunale niveau er den del af den offentlige
forvaltning, der har størst direkte kontakt til borgerne. Skal der etableres en dialog, er
det oplagt at sætte ind her. Det vil sige, at en væsentlig grund for at vælge det
kommunale led af den offentlige forvaltning, er, at det er her Agenda 21 forsøges
implementeret i største omfang.
På det mere personlige niveau har vi begge i tidligere projekter samt i
forberedelsesfasen til dette speciale, stiftet bekendtskab med en udpræget stivhed i de
kommunale forvaltninger, når forvaltningerne blev konfronteret med borgerønsker.
Det har været vores klare indtryk, at der har eksisteret (og stadig eksisterer) en
forståelsesbarriere mellem borgerne og forvaltningerne. Vi kunne have valgt at
fortsætte af dette spor - altså undersøge, hvori denne forståelsesbarriere bunder. Det
har vi i og for sig også gjort - empirisk såvel som teoretisk - men vi har valgt, at
anlægge et andet perspektiv. I stedet for at se på forholdet mellem borgere og
forvaltning, har vi valgt at sætte forholdet mellem forvaltningerne i den kommunale
forvaltning i fokus. Det er vores erfaring, at dialogen mellem borgergrupper og
forvaltninger er præget af, at borgerønsker og -krav er meget brede og ikke
respekterer forvaltningsgrænser. Omvendt lægger forvaltningerne et meget snævert
forvaltningsspecifikt perspektiv på disse ønsker og krav, således at der kun kan
etableres dialog på de områder, der vurderes som relevante i forvaltningerne. Denne
fordrejning af dialogen skyldes for os at se forvaltningernes snævre
forståelseshorisont. En udvidelse af forvaltningernes forståelseshorisont er derfor en
forudsætning for, at dialogen mellem borgere og forvaltninger kan udspille sig i et
mere hensigtsmæssigt forløb.
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Problemer med at tage udgangspunkt i de kommunale forvaltninger
Hvis vores undersøgelse skal have en vis vægt, kræver det, at den instans som vi
undersøger, og som altså står for implementeringen af Agenda 21, har mulighed for at
skabe forandringer, der danner baggrund for en hensigtsmæssig implementering. Det
skal være sådan, at der er kompetence til at ændre procedurer og målsætninger - ellers
er det på forhånd givet, at implementeringen af Agenda 21 ikke kan medføre nogen
ændringer. Vi har diskuteret hvorvidt kommunerne besidder denne kompetence, idet
en stor del af kommunernes arbejdsområder og opgaver defineres fra centralt hold. I
vores diskussioner har vi lagt vægt på at skelne mellem i hvilket omfang kommunerne
er underlagt detaillovgivning, i hvilket omfang de er underlagt rammelovgivning og i
hvilket omfang det står kommunerne frit hvordan de vil gribe sager an.
Kommunernes autonomi er minimal i det omfang de er underlagt detaillovgivning. I
vores øjne er kommunen i denne sammenhæng blot et indskudt administrativt led
mellem centralforvaltningen og borgerne, der varetager sagsbehandling - altså
opgaver, hvor kriterierne der skal ligge til grund for beslutningerne allerede er
fastsatte og ikke står til at ændre. Som eksempel kan vi nævne bistandsområdet, hvor
beregningen af kontanthjælpens størrelse udregnes efter meget nøjagtige og på
forhånd fastsatte kriterier. Der vil givetvist stadig være tale om, at disse forholdsvis
stramme regler fortolkes forskelligt fra kommune til kommune - men forskellene er
ikke så store, at det berettiger til nogen form for tale om kommunal autonomi.
Kommunernes autonomi er større når deres opgaver er reguleret via
rammelovgivning. Det er fastlagt at kommunen skal varetage visse opgaver og der er
også fastsat rammer for hvordan dette skal gøres - men inden for disse rammer er der
plads til at de kommunale forvaltninger selv kan planlægge hvordan
sagsbehandlingen skal varetages. Som eksempel på et område, der er underlagt
rammelovgoivning, kan nævnes sektorplanerne for de enkelte forvaltninger.
Endeligt er der områder, der ligger helt uden for central kontrol og hvor kommunerne
altså kan skalte og valte efter behag. Disse områder er kendetegnet ved frivillighed
forstået på den måde, at kommunerne ikke har pligt til at varetage områder af denne
karakter. Som eksempel på en sådan opgave kan nævnes Agenda 21. Kommunerne er
altså frit stillede i forhold til, om de vil arbejde med Agenda 21 eller lade være.
Vælger kommunen imidlertid at arbejde seriøst med Agenda 21, kan det vise sig at
detail- såvel som rammelovgivning kommer til at udgøre snærende bånd for
kommunernes Agenda 21-proces, idet det enten ikke er muligt eller kun muligt i et
mindre omfang at ændre arbejdsgange, rutiner og overordnede målsætninger, der er
foreskrevet af lovgivningen.
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Ud over dette forbehold har vi endnu ét af en lidt anden karakter, der går på det
økologiske aspekt af Agenda 21. Man kan med god ret spørge sig selv, om en
implementering af Agenda 21 - selv efter de skrappe retningslinier, som vi lægger
over den - vil have nogen nævneværdig forbedrende effekt på miljøproblemerne.
Spørgsmålet er, om det ikke er et andet sted - på centralt hold eller i erhvervslivets
lobbyforeninger - de beslutninger, der har afgørende indflydelse på miljøets tilstand,
bliver truffet. Vi tænker her på beslutninger om eksempelvis udbygning af en i
forvejen udmærket infrastruktur, privatisering af energisektoren, fastsættelse af
afgifter på brændstof, priser for offentlig transport og sanktionsmuligheder over for
miljøsyndere. Spørgsmålet er, om den det miljøgrisseri som menigmand står for,
batter i det store regnskab. Og hvis det ikke gør det, er Agenda 21 så ikke en
sovepude, der beroliger folk, for de gør jo hvad de kan? Vi mener ikke, at den
sammensværgelsesteori, som ovenstående spørgsmål er et udtryk for, kan afvises. Set
fra dette perspektiv, kan Agenda 21 helt sikkert opfattes som en afledningsmanøvre og
som symptombehandling. Imidlertid er denne indfaldsvinkel farlig, fordi den ikke
levner mange andre muligheder end at forfalde til total handlingslammelse. Vi ser
sådan på det, at en implementering af Agenda 21 i de kommunale forvaltninger, har et
potentiale for - på lang sigt - at ændre de målsætninger, som vores samfund styrer
efter i dag. Hvem ved - måske er der noget om Kliche 's gamle slagsang: Folket og
kun folket - er drivkraften - i skabelsen af verdenshistorien. Er dette sandt er der jo
kun en ting at gøre, og det er at smøge ærmerne op.
Systemteori
Den direkte årsag til vores valg af Luhmanns systemteori må ses i sammenhæng med
de problemstilliger, som vi har stiftet bekendtskab med i vores uddannelsesforløb. I
forbindelse med tidligere projekter, såvel som i starten af dette specialeforløb, er vi
stødt på det problem, at forsøg på dialog mellem offentlige myndigheder og
socialeøkologiske interesseorganisationer støder på en usynlig barriere, der
vanskeligører dialogen. Vi har ikke været i stand til at give en tilfredsstillende
forklaring på denne barriere ud fra Habermas' teorier om kommunikativ handlen. I en
Habermasiansk forståelse ville problemet med at etablere gensidig forståelse anskues
som en konflikt mellem en livsverdensbaseret rationalitet og en systemverdensbaseret
ditto. Problemet knytter ud fra denne anskuelse an til den såkaldte
kolonialiseringstese, der udsiger at systemverden har overtaget reguleringen af
områder, der burde varetages i livsverden (Lauesen (1995) og Braun (1995)).
Der er ingen tvivl om, at denne forklaringsramme på mange områder er givtig, men
den formår ikke på tilfredsstillende måde at forklare, hvad det er, der går galt i
dialogen mellem (overvejende) systemverdensfunderede grupperinger og
livsverdensbaserede grupperinger for slet ikke at tale om dialog mellem to
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grupperinger med samme rationalitetsbaggrund.10 Anderledes forholder det sig med
Luhmann, der efter vores opfattelse er leverigsdygtig i en overbevisende
argumentation for, hvorfor dialog mellem sociale systemer ofte ikke lykkes - eller
rettere hvilke betingelser som kommunikation er underlagt, og hvordan det påvirker
muligheden for at opnå en fælles forståelse mellem sociale systemer. Når Luhmann's
systemteoretiske kompleks kan forklare de åbenbare forståelsesvanskeligheder, der i
større eller mindre udstrækning altid eksisterer mellem sociale systemer, skyldes det
ikke mindst en tilsyneladende grundlæggende trang til at stille alt på hovedet.
Luhmann stiller ikke spørgsmålet om, hvorfor kommunikation ikke kan lade sig gøre.
Han vender spørgsmålet om og forundres over, at kommunikation overhovedet kan
lade sig gøre. Luhmann stiller spørgsmålet efter at have delt
kommunikationsprocessen op i tre dele: Selektion af information, hvor det vælges,
hvad der skal meddeles; selektion af meddelelse, hvor det vælges, hvordan
informationen skal meddeles og endeligt selektion af forståelse, hvor det vælges,
hvordan meddelelsen skal forstås. Luhmann går ud fra, at en given meddelelse kan
forstås på et utal af måder på grund af den allestedsnærværende kompleksistet. Når
der eksisterer mange alternative muligheder for forståelse, er det usandsynligt, at
meddelelsen bliver forstået præcis, som det var intenderet fra afsenderen. I enhver
kommunikationsproces vil der derfor sandsynligvis altid være en større eller mindre
grad af misforståelse, som må forklares ud fra den forskellige forståelsesbaggrund de
parter, der er implicerede i kommunikationen har. Parternes forståelsesbaggrund er
genstand for undersøgelse i dette speciale, og derfor læner vi os kraftigt op ad
Luhmann's teoretiske betragtninger.
Med udgangspunkt i ovenstående begrundelse for vores valg af systemteorien mener
vi, at den giver en frugtbar indfaldsvinkel til behandlingen af vores problemstilling,
hvor vi beskæftiger os med vanskelighederne med at implementere et plankoncept, der
bryder med hidtidige plantraditioner - både i forhold til rationalitet og
samarbejdsform. Dette gælder især på to områder.
Som vi vil gennemgå detalieret i kapitel 2, så giver systemteorien en forklaringsmodel
på, hvordan det er muligt at:
1) etablere et samarbejde på tværs af forvaltningssystemer og
10 Uden at dette skal udvikle sig til en komparativ analyse af Luhmann's og Habermas'
teoretiske ideer, så hænger problemet for os at se sammen med, at Habermas insisterer på,
at der er én sandhed for begge parter. Problemets løsning er at lade dialogen foregå i et
magtfrit rum: Der vil det bedre arguments ejendommelige tvangsfrie tvang skabe enighed
mellem parterne. Dette står i modsætning til Luhmann, der mener, at hvert system har sin
egen fortolkning af rigtig/forkert således, at der aldrig kan bestemmes én sandhed.
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2) koordinere (og ændre) de målsætninger, som de enkelte forvaltningssystemer
styrer efter og vilkårene for at etablere fælles målsætninger for
forvaltningssystemer inden for et organisationssystem.
Måske er det mere rigtigt, at systemteorien forholder sig til hvilke kendetegn systemer
skal opfylde for at være i stand til at ændre sig - både i forhold til punkt 1 og 2
ovenfor. Denne forklaringsmodel har vi ikke fundet i nogen anden teoretisk retning,
der beskæftiger sig med disse forhold, og vi vil gerne benytte denne lejlighed til at
kaste alle forbehold til side og åbent erklære, at vi betragter dette bidrag til
organisationsforståelser, som intet mindre end genialt.
Helt så dramatisk vil vi ikke udtrykke os i forhold til de to følgende punkter. Dette
fordi de kan genfindes i flere andre organsationsteoretiske indfaldsvinkler, vi har
stiftet bekendtskab med. Det drejer sig dels om hvilke variable, man har at forholde
sig til når og hvis man ønsker at ændre en organisation i en bestemt retning. Med et
lidt mekanisk udtryk, kan man sige at systemteorien viser hvilke knapper, der er at
justere på med henblik på udvikling af organisationer. Vi vil allerede nu løfte sløret
for variablene, der som sagt vil blive detalieret behandlet i teorikapitlet. Det drejer sig
om person, program og kompetenceveje.
Endelig tillader systemteorien en forståelse af organisationer, der indebærer et opgør
med en instrumentel tilgang. For at udtrykke det lidt klarere, så drejer det sig om, at
organisationers reaktioner på ændringstiltag aldrig kan forudsiges - der er aldrig tale
om et simpelt kausalforhold, når genstandsfeltet er organisationer. Det indebærer, at
organisationsændringer altid må anskues i et processuelt perspektiv, hvor
opmærksomhed på og forståelse for det konkrete organisationssystem må være i
centrum.
Ovenstående kunne foranledige læseren til at tro at systemteorien er en teori til
forståelse af organisationer. Det er også sandt - men systemteorien er meget mere end
det. Den kendsgerning giver en styrke i forhold til, at kunne se organisationer i et
mere nuanceret perspektiv. Systemteorien giver altså et teoretisk fundament, der gør
det muligt at betragte organisationer som dele af en overordnet sammenhæng, der
udviser visse karakteristika, som præger organisationssystemerne.
Organisationssystemer kan med andre ord ikke løsrives fra den kontekst de eksisterer
inden for og hvis højeste fællesnævner (set fra et systemteoretisk perspektiv) er
samfundssystemet.
Empiri
Med det teoretiske grundlag som vi har taget udgangspunkt i, ville det have været
oplagt at holde undersøgelsen på et højere niveau - altså for eksempel have
- side 26 -
Prolog Metode
beskæftiget os med forholdet mellem den samfundsøkonomiske diskurs og
bæredygtighedsdiskursen. Men som vi påpegede da vi redegjorde for, hvorfor vi greb
fat i den kommunale forvaltning, så mener vi at der netop her er en række forhold, der
trænger til at blive set i et nyt perspektiv - det drejer sig om mulighederne for at bryde
med den kurs kommunerne følger, og mulighederne for at etablere et bedre
fungerende tværsektorielt samarbejde.
Vi kunne også have grebet vores undersøgelse af kommunen anderledes an. Vi kunne
have valgt at udvælge en række variable, der lader sig kvantificere og udsendt et
spørgeskema i kommunen. Eller vi kunne have valgt at lægge mere vægt på de
skriftlige kilder, som de kommunale arkiver giver adgang til. Når vi har valgt primært
at indsamle vores data via kvalitative interview skyldes det to forhold. 1) Til at starte
med var vi overvejende interesseret i kommunens Agenda 21 proces. Vi gik ud fra -
en formodning, der viste sig at holde stik - at kommunens skriftlige materiale på dette
område ikke var omfattende nok til at basere undersøgelsen på det. 2) Det
datamateriale vi ønskede at få fat i, var koncentreret om informationer i forhold til
forvaltningssystemernes indstilling til det tværgående samarbejde i almindelighed og
til Agenda 21 i særdeleshed. Vi mener ikke at data af denne karakter kvantificeres på
en meningsfuld måde.
Problemer med den empiriske tilgang
Vi er løbet ind i en række problemer i forhold til vores empiriske undersøgelse. Da vi
valgte Helsingør kommune, var det ud fra en forestilling om, at kommunen var nået
langt i sin interne Agenda 21 proces. Denne forestilling baserede vi på nogle
indledende samtaler med den Agenda 21 ansvarlige. Vi fik at vide, at Agenda 21
processen i Helsingør var en fortsættelse af Projekt Bedre Bymiljø, der var startet i
1993, og at Helsingør satsede på at få bredt Agenda 21 konceptet i forvaltningerne og
ikke gå efter publicity i form af skueprojekter. Vi faldt for disse søde ord, og var ikke i
tvivl om, at Helsingør kunne bruges som en eksemplarisk case i forhold til at
undersøge, hvilke problemer kommuner kan forvente at løbe ind i, når Agenda 21
processen skal implementeres internt i forvaltningerne. Det skulle senere vise sig, at vi
i den indledende fase ikke var gode nok til at spørge ned til, hvad der faktisk var løbet
af stablen i Helsingør. Vi lod os spise af med hensigtserklæringer.
Det har betydet, at vi på et forholdsvist tideligt tidspunkt i vores casegennemgang
kunne konstatere, at Agenda 21 processen i Helsingør kommune, på nuværende
tidspunkt, er kendetegnet ved stilstand og handlingslammelse. Idet vi af tidsmæssige
grunde ikke kunne overkomme at opgive Helsingør til fordel for en ny case, blev vi
tvunget til at omprioritere i forhold til, hvor hovedvægten i vores undersøgelse skulle
ligge. Vi sadlede om på den måde, at vi besluttede os for at fortsætte undersøgelsen af
hvorfor der ikke var sket noget i forbindelse med Agenda 21 arbejdet i kommunen.
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Ud fra det kendskab til kommunen som vi havde erhvervet, besluttede vi at sætte det
tværsektorielle aspekt i fokus, da vi i de indledende interview vi havde gennemført,
var blevet præsenteret for forskellige indikatorer på, at det tværsektorielle samarbejde
ikke forløb efter hensigten. Samtidig mente vi, at vi ud fra vores teoretiske grundlag,
kunne sætte disse vanskligheder i et nyt og afklarende lys. Desuden er det
tværsektorielle aspekt en væsentlig del af arbejdet med Agenda 21.
På et tidligt tidspunkt traf vi et valg om ikke at inkludere det politiske niveau af den
kommunale forvaltning i undersøgelse. Det er der flere grunde til. For det første var
der fra politisk side givet grønt lys for Agenda 21 processen. Politikerne i Helsingør
byråd havde godkendt en indstilling fra udviklingsafdelingen, som foreslog at Agenda
21-arbejdet blev varetaget i en selvstændig gruppe. Selv om det ikke indikerer den
store opbakning, indikerer det på ingen måde modstand. Vi mente derfor, at vi kunne
se bort fra det politiske niveau som barriere for Agenda 21 processen. For det andet
har vi taget udgangspunkt i den opfattelse, at det i høj grad er embedsværket, der er
styrende i forhold til hvordan frivillige opgaver som Agenda 21 skal gribes an. Det var
vores vurdering at embedsmændene sætter dagsordenen og politikerne træffer valg
inden for denne dagsorden.
Fravalget af det politiske niveau begrænser vores muligheder for at komme med en
præcis undersøgelse af Helsingør kommunes vilje til at implementere Agenda 21. Men
i og med at vi har valgt at koncentrere os om de enkelte forvaltningers evne til at
integrere sociale problemstillinger med økologiske, er det vores vurdering, at fravalget
af det politiske led har mindre betydning.
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Agenda 21 er et begreb, der først er kommet ind i det danske vokabularium efter
konferencen i Rio de Janairo i 1992. Begrebet er efterhånden - specielt i planlægger-
kredse - velkendt, men har været forholdsvist længe undervejs.
Siden årsskiftet 1994-95, hvor Miljø- og Energiministeriet med Kommunernes
Landsforening og Amtsrådsforeningen udsendte Lokal Agenda 21 - en introduktion til
amter og kommuner og Center for International Bæredygtig Udvikling's (CIBU)
udsendte Lokal Agenda 21: idékatalog til lokale grupper og aktive1, har der været en
stigende fokusering på dette nye miljøkoncept. Men er der noget nyt i det? Strategien
fra de offentlige myndigheder har været forholdsvis offensiv i forhold til at introducere
konceptet i kommunerne uden dog at gøre det forpligtende for kommunerne gennem
lovgivningsmæssige tiltag. Der er blevet oprettet netværksgrupper mellem de mest
fremtrædende og progressive kommuner, arrangeret introduktionsmøder og seminarer
for politikere og embedsfolk fra de kommuner, der endnu ikke er kommet så godt
igang, og udsendt månedlige nyhedsbreve, hvor man kan følge udviklingen i de
forskellige kommuner landet rundt. Disse tiltag er en udbygning af udstrækningen og
mængden af informationsmateriale om kommunernes forsøg på at gøre noget ved
miljøproblemerne og samtidigt et mere offensivt og pep-talk orienteret udspil fra
ministeriel side. En ting er informationsmængden om miljøproblemerne, men vi må
udvide spørgsmålet og spørge os selv igen: Er der noget nyt i indholdet afmålsætnin-
gerne og løsningsforslagene?
Vi vil i det følgende forsøge at indkredse indhold af det internationale Agenda 21
dokument forfattet af UNDP i 1992, Miljø- og Energiministeriet's, Kommunernes
Landsforening's og Amtsrådet's (MKLAF) materiale om området fra 1995 og indlæg i
debatten fra forskellige personer i kredsen af Agenda 21 aktive. Det er vores hensigt,
at beskrive de dele af Agenda 21-materialet, der specifikt beskæftiger sig med beslut-
ningsprocesserne internt i kommunerne, derfor fravælger vi fra starten det borgerrela-
terede aspekt af Agenda 21 i vores gennemgang. I centrum for vores gennemgang vil
derfor stå en gennemgang af indholdet af de forskellige forslag og målsætninger
vedrørende miljødimensionen og den sociale dimension, som bliver behandlet i
UNDP's og Miljøministeriet m.fl. materiale om Agenda 21. Vi vil forsøge at beskrive
hvilke målsætninger de to 'hoveddokumenter' kan tillægges, og belyse de sammen-
hænge og forskelle som de udtrykker.
CIBU's introduktion udkom i oktober 1994 og Miljø- og Energiministeriets, Kommuner-
nes Landsforenings og Amtsrådsforeningens udspil udkom i januar 1995 - altså 2'/2 år efter
Rio-konferencen!
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På FN's internationale konference om miljø og udvikling, der blev afholdt i juni
måned 1992 i Rio de Janeiro, blev der udarbejdet en handlingsplan for hvordan en
hensigtsmæssig udvikling af verdens lande i det 21. århundrede kunne forberedes og
imødekommes. Selve dokumentet er det skriftlige resultat af ca. 180 landes deltagelse i
en konference, der skulle give de forskellige nationer mulighed for at diskutere de
nationsspecifikke problemer, der er på verdensplan. Problemerne, der bliver diskuteret
i dokumentet, har således baggrund i en overordnet anskuelse af de globale problemer;
fra U-landenes fattigdomsproblemer til I-landenes bidrag til belastning af naturgrundla-
get. Sammenhængen mellem de problemer, der tilskrives henholdsvis I-landene og U-
landene bliver løbende forsøgt fremhævet, og det endelige formål er at opstille
retningslinier for, hvorledes en integration af social udvikling og økologisk udvikling
kan foregå i og på tværs af lande på forskelligt udviklingsniveau.
Dokumentet er en videreførsel af de retningslinier, der blev formuleret i Brundtlan-
drapporten i 1987 omkring social og økologisk udvikling og mere specifikt er det en
videreførsel af de retningslinier, der blev besluttet på FN's generalforsamling i 1989.
Dokumentet er af samme type som Brundtlandrapporten. I Agenda 21 er der ingen
formelle juridiske bindinger af de lande, der støtter op om dokumentet, men derimod
er det en hensigtserklæring, som opfordrer landene til at igangsætte projekter, der
ligger indenfor de rammer, som dokumentet udstikker.
1.1.1. Indhold af dokumentet
Dokumentet består af fire dele, der hver især tager sig af forskellige områder af
problemerne omkring social og økologisk bæredygtig udvikling.
Første del omhandler de sociale og økonomiske dimensioner af bæredygtig udvikling,
for eksempel internationalt samarbejde og handel, bekæmpelse af fattigdom, ændring
af forbrugsmønstre, bæredygtig befolkningsudvikling o.l. Vigtigst for vores problem-
stilling er kapitel 8 i første del - Integrating environment and development in decision-
making - hvor forfatterne belyser de processuelle tiltag, som de mener, der skal
gennemføres i de enkelte lande. Dette kapitel vil vi uddybe forklaringen af i det
følgende afsnit.
Anden del behandler de områder hvor miljøindsatsen skal sættes ind, for eksempel
beskyttelse af atmosfæren, forvaltning af havene, håndteringen af farligt affald o.l.
Tredie del beskriver de forskellige befolkningsgruppers rolle i udviklingen, for
eksempel kvindernes rolle, børn og unges rolle, lokale gruppers rolle o.l.
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Fjerde del handler om de ressourcer og redskaber der skal bruges til at realisere
handlingspla-nen, for eksempel folkeoplysning.2
Planlægningsmæssige tiltag i det internationale Agenda 21 dokument.
Udgangspunktet for kapitel 8 er at diskutere de problemer, der er forbundet med
tendensen til differentiering af økonomiske-, sociale-, og miljømæssige problemstillin-
ger på de forskellige niveauer i beslutningsprocesserne. Det fremhæves, at en manglen-
de integration af disse områder resulterer i en højere belastning af det enkelte område.
Der lægges vægt på, at en generel omstrukturering af beslutningsprocesserne, med
hensyn til andre dialogveje og kommunikationsformer, vil resultere i en højere grad af
hensyntagen til de forskellige aktører og en mere bæredygtig social-, økonomisk- og
miljømæssig udvikling. Forfatternes formål med dette punkt er:
...to improve or restructure the decision-making process so that concideration of socio-economic
and environmental issues is fully integrated... (UNDP 1992:65)
Til dette foreslås der fire områder, som regeringerne skal kortlægge og eventuelt
ændre for at opfylde det overordnede perspektiv (UNDP 1992:66. Vores fremhæv-
ning)3
a. To conduct a national review of economic, sectoral and environmental policies,
strategies and plans to ensure the progressive integration of environmental and develop-
mental issues
b. To strengthen institutional structures to allow the full integration of environmental and
developmental issues, at all levels of decisionmaking
På trods af, at det forekommer oplagt at medtage denne del, så fravælger vi at beskæftige
os med den, da det er de interne processer i forvaltningerne, som vi fokuserer på. De
interne processer har stor betydning for, hvordan de eksterne projekter og kontakter bliver
gennemført, men sigtet er for os rette mod en forståelse af de interne processer, og ikke de
konsekvenser disse har i forhold til de forvaltningseksterne forhold.
De øvrige punkter er:
c. To develop or improve mechanisms to facilitate the involement of concerned
individuals, groups and organizations in decision-making at all levels
d. To establish domestically determined procedures to integrate environment and
development issues in decision-making.
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De to forslag viser, at der skal sættes ind overfor de forskellige sektorers sammenhæng
og indbyrdes påvirkning på alle niveauer i den offentlige sektor. Om det foregår
centralt på ministerielt niveau eller decentralt på kommunalt niveau bliver ikke
diskuteret. Det vigtigste er, at der bliver foretaget ændringer, der kan afdække
sammenhængen mellem de forskellige sektorer. Først senere i teksten beskæftiger
forfatterne sig med de forskellige beslutningsniveauer i landene - det vil vi vende
tilbage til om lidt.
Af konkrete aktiviteter gennemgår forfatterne tre forskellige - men sammenhængende
områder - hvoraf de to specifikt4 vedrører vores problemstilling. Disse er:
1. Improving decision-making processes.
og
2. Improving planning and management systems.
Ad 1: Improving decision-making:
Udgangspunktet for denne aktivitet er integration af de sociale og udviklingsmæssige
perspektiver og til dette opstilles der seks aktiviteter, hvoraf de tre er specielt relevante
for vores problemstilling5 (UNDP 1992:66. Vores fremhævning):
a. Ensuring the integration of economic, social, and environmental considerations
in decision-making at all levels and in all ministries.
b. Adopting a domestically formulated policy framework that reflects a long-term
perspective and cross-sectural approach as the basis for decisions, taking account of
the linkages between and within the various political, economic, social and
environmental involved in the development process.
c. Establishing domestically determined ways and means to ensure the coherence of
sectoral, economic, social and environmental policies, plans and policy instru-
ments, including fiscal measures and the budget; these mechanisms should apply at
various levels and bring together those interested in the development process.
Aktivitetsforslagene indikerer, at indsatsområderne skal strække sig fra centralt statsligt
niveau til decentralt lokalt niveau og at en indsnævring af sammenhængene mellem det
Det 3. element er indsamling af data og information omkring tværsektorielt samarbejde,
men forfatterne kommer ikke ind på, hvordan dette skal forløbe, og vi har derfor ingen
baggrund for at vurdere deres relevans.
De øvrige drejer sig i højere grad om det økonomiske og befolkningsinvolverende aspekt, men
da disse ikke har direkte relation til vores problemstilling, vil vi undlade at behandle dem.
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politiske, det sociale, det økonomiske og det udviklingsmæssige skal sammentænkes i
planlægningen. En sådan sammentænkning af de forskellige fagområder lægger op til,
at de forskellige områder internt ekspliciterer den udstrækning, deres faglige basis har i
forhold til de andre områder. Der opfordres samtidig til, at de forskellige sektorområ-
ders karakteristika og sammenhæng skal og kan afdækkes i tværgående arbejdsproces-
ser.
Forslagene til konkrete aktiviteter vedrører ændring af beslutningsprocesserne fra
centralt til decentralt niveau. Samtidig indikerer forfatterne af dokumentet, som
ovenfor nævnt, at der sker en klarlægning af de indsatsområder som de enkelte aktører
i beslutningsprocesserne varetager, og at disse bliver integreret i et udviklingsmæssigt
perspektiv. De overordnede indikationer bliver udbygget i punkt 2, hvor der fremstilles
mere konkrete forslag til eksplicitering af de enkelte fagområders udstrækning og de
synergistiske effekter af integration. Lad os se på dette punkt.
Ad 2. Improving planning and management systems
Udgangspunktet for at ønske en forbedret planlægning og et forbedret ledelsessystem
er, at understøtte og lette det integrative element i planlægningen internt og imellem de
forskellige fagområder. Udgangspunktet bliver ekspliciteret i otte punkter, hvoraf de
fem har betydning for organisationsopbygning af det administrative system (UNDP
1992:66. Vores fremhævelser)6:
a. Improving the use of data and information at all stages of planning and management,
making systematic and simultanious use of social, economic, developmental,
ecological and environmental data; analysis should stress interactions and syner-
gisms; a broad range of analytical methods should be encouraged so as to
provide various points of view
b. Adopting comprehensive analytical procedures for prior and simultaneous assesment
of the impacts of decisions, including the impacts within and among the econo-
mic, social and environmental spheres; these procedures should extend beyond
the project level to policies and programmes; analysis should also include
assesment of costs, benefits and risks
c. Adopting flexible and integrative planning approaches that allow the consideration
of multiple goals and enable adjustment of changing needs....
e. Adopting integrated approaches to sustainable development at the regional
level, including transboundary areas, subject to the requirements of particular
circumstances and needs
De tre sidste omhandler primært en opfordring til, at ændringerne ikke må virke kønsdi-
skriminerende. På trods af de spændende perspektiver, der ligger i disse tre punkter, ligger
det uden for dette speciales problemstilling.
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f. Using policy instruments (legal/regulatory and economic) as a tool for planning and
management, seeking incorporation of efficiency criteria in decisions; instruments
should be regularly reviewed and adapted to ensure that they continue to be effective
De valgte punkter indikerer forskellige aktivitetstiltag i forhold til planprocedurerne.
Fælles for dem alle er, at der er stor tiltro til at de tværgående arbejdsprocesser kan
bidrage til en nytænkning af de sektorspecifikke problemer. Der er således ikke fokus
på hvilke målsætninger, som det tværsektorielle samarbejde skal sigte mod, men i
højere grad fokus på, hvordan samarbejdet mellem de forskellige sektorer skal
struktureres for at afdække sammenhænge.
Der lægges for det første vægt på, at der skal gennemføres analyser af de forskellige
fagområder, der er aktive i planprocesserne for at opstille en bred tilgang til forståelse
af udviklingsmulighederne, således at flere målsætninger og synsvinkler på den
samme problemstilling kommer i spil.
For det andet henvises der til, at der bliver udarbejdet forudgående og løbende
konsekvensberegninger både internt i- og imellem det økonomiske, det sociale og det
miljømæssige område. Samtidig med, at indsatsområderne skal hæve sig over sagsbe-
handlingsniveauet til også at indeholde planlægningsmæssige ændringer på policy-
området.
For det tredie er det intentionen, at der gennem en tværsektoriel planlægning kan
opstilles flere målsætninger for udviklingen, der udspringer af de forskellige fagområ-
ders målsætninger og at en løbende korrektion afmålsætningerne og planprocessen
kan finde sted.
For det fjerde sigtes der på, at denne udvikling også skal foregå på det regionale
niveau i overensstemmelse med de præferencer som de enkelte aktører på dette niveau
har.
For det femte er det hensigten, at der skal benyttes forskellige redskaber - såsom
planlægningsmæssig regulering, lovtiltag og økonomiske regulationer til løbende at
omstille det administrative system til at optimere beslutningsprocesserne. Redskaberne
til dette er opstilling af effektivitetskriterier, der kan virke som hjælp ved vurdering af
igangsatte projekter.
De fem konkretiseringer af indsatsområder på centralt og decentralt beslutningsniveau,
viser en holdning til, at tværgående processer kan være medvirkende til at afdække
sammenhænge mellem de forskellige sektorer, og der er ikke meget vægt på hvilke
konkrete tiltag samarbejdet skal føre til. Sektorerne anskues som forskellige, og denne
forskellighed skal accepteres og bruges i samarbejdet. Den synsvinkel som vi mener, at
forfatterne tillægger det tværsektorielle samarbejde er dels, at en bæredygtig udvikling
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ikke alene kan anskues fra et traditionelt ydre-miljø standpunkt. Der er flere målsæt-
ninger på spil i en bæredygtighedsdiskussion. Dels mener forfatterne, at det tværsek-
torielle samarbejde ikke nødvendigvis skal være konsensusorienteret, men i stedet kan
være et analytisk redskab til at afdække konsekvenssammenhænge.
Vægten på disse to procesorienterede synsvinkler, forklarer måske den forholdsvis
lave prioritering, en konkret gennemgang af den indholdsmæssige og substantielle del
af bæredygtighedsbegrebet, og dermed Agenda 21 har fået. Der er ikke mange
konkrete afsnit, der går i dybden med hvilken substans, som forfatterne mener, at
Agenda 21 kan tillægges. Tiltroen til afdækning afmålsætninger, er i højere grad
fikseret på, at den tværsektorielle proces vil kunne opfylde dette. Vi vil samtidig
pointere, at vi er overraskede over, hvor detaljeret en gennemgang, der er fremstillet
om det organisatoriske aspekt af beslutningsprocesserne. Specielt set i forhold til, hvor
overfladisk dette element er behandlet i udspillet fra Miljø- og Energiministeriet,
Kommunernes Landsforening og Amtsrådsforeningen, som vi vil gennemgå i afsnit
1.2. nederst på siden.
Den grundige gennemgang af beslutningsprocesserne virker i første omgang som om,
det er sket på bekostning af gennemgangen afmålsætningerne med udviklingsarbejdet,
men det giver fornuft, at forfatterne ikke har været mere specifikke i forhold til, hvad
det tværsektorielle samarbejde skal føre frem til. Det er et dokument, der dels er rettet
mod mange forskellige nationer med varierende problemer. Dels er der som sagt en
tiltro til, at de tværgående processer vil afdække målsætninger med Agenda 21-
arbejdet. Modsat kan man også kritisere dokumentet for at være for overfladisk og for
generelt i forhold til, hvordan miljøproblemerne kan løses. Vi mener, at det faktisk er
en fordel, at det ikke går mere i dybden med de mere substantielle målsætninger. I
stedet bliver det op til de forskellige sektorer at gå ind i en fælles diskussion om, hvad
deres udgangspunkt er for at diskutere et begreb som Agenda 21 eller bæredygtighed
fremfor, at det er formuleret i en sektorsammenhæng, der ikke kan forstås eller vinde
interesse hos en anden sektor.
Med hensyn til hvordan formuleringen af den danske Agenda 21 er foregået, vil vi
overlade ordet til det nationale Agenda 21 udspil fra Miljø- og Energiministeriet og
andre, der har deltaget aktivt i debatten.
1.2. Den danske Agenda 21 - med ministerierne i centrum.
Agenda 21 blev, ved introduktionen i 1995, forsøgt tilpasset de allerede igangsatte
miljøpolitiske planlægningsinitiativer. I 1988 udsendte daværende miljøminister, Lone
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Dybkjær Handlingsplan for Miljø og Udvikling7. Handlingsplanen var det første forsøg
på at institutionalisere en ny overordnet tværsektoriel miljøpolitik.8 Efter 1988 forsøg-
tes hovedmålsætningerne gennemført som forsøgsprojekter i projekt Grøn Kommune,
med det formål at lave tværsektorielle miljøaktiviteter, for at afdække institutionelle
blokeringer og vise, at miljøproblemerne kunne gribes an på en mere proaktiv og
dermed mere udgiftsneutral måde end tidligere. Sideløbende med projekt Grøn
Kommune blev oplysningskampagnen Vor Fælles Fremtid lanceret. Vor Fælles
Fremtid anlagde et nyt perspektiv i forhold til oplysning og samarbejde med semi-
offentlige og borgerorganisationer, og det problemorienterede og sagsspecifikke
udgangspunkt var anledning til nye tværgående aktiviteter i kommunerne (Christensen
1996:50). De to projekter blev afsluttet i 1992 og Vor Fælles Fremtid blev i 1994
afløst af oprettelsen af Den Grønne Fond og projekt Grøn Kommune blev videreført
og udvidet, også i 1994, i Agenda 21.
1.2.1. Miljø- og Energiministeriet, Kommunernes Landsforening
og Amtsrådsforeningens udspil
I november 1994 udsendte Kommunernes Landsforening, Miljø- og Energiministeriet
og Amtsrådsforeningen et brev til samtlige kommuner med en medfølgende pjece om
Agenda 21. Her blev de 5 pejlemærker9 for første gang præsenteret, og det anbefale-
des, at kommunerne forsøgte at implementere pejlemærkerne i den kommunale
planlægning. Der er, som i UNDP's dokument ingen juridisk binding overfor kommu-
nerne til at benytte disse pejlemærker i det konkrete miljøarbejde, men i stedet er
dokumentet baseret på frivillighed og en forhåbning om, at kommunerne vil tage
hovedprincipperne til sig. Lad os se på hvilke opfordringer der lå i udspillet.
7 Op til denne redegørelse havde Miljøministeriet i 1988 udsendt Planlægningsloven -
forenkling og modernisering og Enkelt og effektivt - et debatoplæg om lovgivning og
administration. Disse oplæg diskuterede den komplicerede situation, som miljøreguleringen
havde udviklet sig til. Miljøministeriet mente, at den retslige og administrative praksis for
miljøreguleringen havde udviklet sig til at være for uoverskueligt og omstændigt.
8 Siden er denne handlingsplan blevet fulgt af andre miljøsektorhandlingsplaner indenfor energi-,
trafik- og landbrugsområdet, og i 1995 udsendte Miljø- og Energiministeriet Natur- og
miljøpolitisk redegørelse, der kan ses som endnu et forsøg på at lave en samlet plan for
miljøområdet.
9 De fem pejlemærker er: 1. Helhedsorienteret/tværsektoriel tænkning - 2. Aktiv borgerdelta-
gelse - 3. Kredsløbstankegang - 4. Inddragelse af globale hensyn - 5. Styrkelse af det
langsigtede perspektiv. Vi vil senere vende tilbage til disse 5 pejlemærker og lægge vægt
på det organisatorisk orienterede pejlemærke om helhedsorienteret/tværsektoriel tænkning.
-side 37 -
Kap. 1: Agenda 21 - historie og indhold 1.2. Den danske Agenda...
Indsatsområderne
11995 udsendte Kommunernes landsforening, Amtsrådsforeningen og Miljø- og
Energiministeriet Lokal Agenda 21 - en introduktion til amter og kommuner. I dette
dokument, fremlægger skribenterne Lokal Agenda 21 som bestående af 3 forskellige
indsatsområder (MKLAF 1995:8):
1. En amtslig/kommunalpolitisk Agenda 21 -strategi. En indkredsning af målsætninger,
der om muligt skal indopereres i de kommunale planer,
2. Handlingsplaner for de forskellige sektorer. Eksempelvis miljøhandlingsplaner eller
udviklingsinitiativer internt i kommunen som grønne regnskaber og grøn indkøbspo-
litik.
og
3. Forskellige projekter, der kan kategoriseres som liggende indenfor Agenda 21.
Eksempler på projekter er Grøn byfornyelse, naturgenopretning og teknologiske
forsøg indenfor den kollektive trafik.
Det er således en tre-strenget model som Miljø- og Energiministeriet, Kommunernes
Landsforening og Amtsrådsforeningen præsenterer. Alle tre strenge skal indtænkes i
den lokale Agenda 21-proces. Som det ses af indholdet af de tre indsatsområder, er der
ikke noget skelsættende nyt i Agenda 21. Agenda 21 er i høj grad en opfordring til at
kommunerne skal bygge videre på de projekter, som allerede er igangsat (MKLAF
1995:8). Der bliver lagt vægt på, at målsætningerne med Agenda 21 er, at de forskelli-
ge sektorer skal inddrages i arbejdet mod at skabe en bæredygtig udvikling. Disse
målsætninger er fortrinsvist orienteret mod to hovedelementer i den kommunale
miljøstrategi; der skal 1) arbejdes fremefter en reducering af ressourceforbruget og 2)
en begrænsning af forureningsniveauet. Derudover er der den mere bløde målsætning,
om en generel forbedring af den samlede livskvalitet, der ikke står i direkte relation til
ressource- og forureningsproblemerne. Forfatterne giver eksempler, som fokuserer på
bymæssige problemer med hensyn til eksempelvis arkitektonisk kvalitet, grønne
arealer af høj kvalitet og støjforhold.
De bløde miljøområder bliver altså ikke højt prioriteret i det første udspil fra Miljø- og
Energiministeriet. Dog skriver de afslutningsvis i dokumentet, at
Region- og kommuneplanerne har de senere år udviklet sig fra at omfatte ren arealplanlægning
til i mange amter og kommuner også at omfatte strategier for sektorer, som amtsrådet og
kommunalbestyrelsen prioriterer højt, for eksempel natur, miljø, trafik, turisme, energi,
erhvervsudvikling samt bolig- og byforbedring. Formuleringen af en lokal Agenda 21-strategi i
planerne ligger i forlængelse af dette. (MKLAF 1995:19)
Emnerne i Agenda 21 begrænser sig i det officielle danske udspil således ikke til de
rent miljømæssige eller arealmæssige perspektiver i den kommunale planlægning, det
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indeholder også elementer af mere social karakter. Det skal dog tilføjes, at behandlin-
gen af den sociale dimension er meget orienteret mod at være et redskab i løsningen af
de miljømæssige problemer. Det handler om miljøforbedringer - en pointe som vi vil
vende tilbage til om lidt.
Helhedssyn og tværsektoriel tænkning
Det nye i Agenda 21 i forhold til tidligere miljøhandlingsplaner er, at det tværfaglige
samarbejde mellem forvaltningerne er mere i fokus. Samtidig henvises der til, at det
langsigtede perspektiv på planlægningen skal tænkes ind i planlægningsprocessen, den
globale ansvarlighed skal have en mere fremtrædende plads i planlægningen og at
borgere og erhvervsliv, skal være en mere aktiv del af den kommunale planlægning
(MKLAF 1995:8). Det var tanker, der tidligere var blevet fremhævet i for eksempel
byøkologiske projekter og -begrebsdiskussioner, men med Agenda 21 kom det første
udførlige statslige initiativ til at sammentænke disse forskellige synsvinkler. Agenda 21
blev af mange - og bliver stadigvæk - betegnet som et paraplybegreb, der indeholder
eksempelvis byøkologiske tankegange, men der lægges vægt på at Agenda 21 er et
mere dækkende og overordnet begreb end byøkologibegrebet.
Vi vil i det følgende forsøge at lave en differentiering mellem de overordnede- og de
processuelle målsætninger, som vi læser dem i Miljø- og Energiministeriet m.fl.'s
Agenda 21. Vi døber de overordnede målsætninger 'substantielle', og det kan virke
som en lidt kunstig opsplitning mellem substans og proces Vi mener dog, at det er en
udmærket analytisk skelnen, der muliggører, at vi kan diskutere dem for sig og
komme 'under huden' på Agenda 21.
Udmeldinger om den substantielle målsætning med tværsektorielt samarbejde
Med udgangspunkt i, at Agenda 21's bæredygtighedsforestilling skal række ud over
det traditionelle miljøområde, opfordres der til, at det traditionelle miljøområde bliver
sammentænkt med sociale, sundhedsmæssige og kulturelle forhold. Miljøproblemerne
er for komplekse til at blive løst indenfor en sektor, idet de har sine udspring og
følgeligt også sine løsninger indenfor en sammenhæng mellem forskellige forståelses-
områder som eksempelvis en social-, kulturel-, ressourcemæssig-, energimæssig-,
sundheds- og økologisk forståelse.
Forfatterne til Miljø- og Energiministeriets, Kommunernes Landsforenings og Amts-
rådsforeningens Agenda 21-dokument lægger derfor vægt på, at det er nødvendigt at
gå fra den traditionelle sektoriserede planlægningsforståelse, hvor det blev forsøgt at
"...løse etproblem alle steder" (MKLAF 1995:11) til at gøre det enkelte lokalsamfunds
problemer til udgangspunkt for løsningsmodeller og forsøge at "...løse alle problemer
et sted" (MKLAF 1995:11). Derigennem kan der opdages nye løsninger og problem-
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stillinger, der i stedet for at være udsprunget af en planlægningsmæssig forestilling er
genereret af de lokalspecifikke forhold. Forfatterne skriver:
Det lokale udgangspunkt forstærker den helhedsorienterede synsvinkel. Der kan opdages nye
løsninger, når man sammentænker lokalområdets forudsætninger og ressourcer af teknisk,
samfundsøkonomisk, social og kulturel karakter." (MKLAF 1995:11)
Der fordres altså en tværsektoriel tilgang til miljøidentificeringen for at ramme de
problemstillinger, der eksisterer i det pågældende lokalområde. Vigtigst i denne
forbindelse er det, at forfatterne lægger op til, at der kan opnås produktive synergief-
fekter, hvis miljøproblemerne bliver indtænkt i en bredere forståelse af, hvilke indika-
torer, der er problematiske og hvilke sammentænkninger af sektorområderne, der kan
blive opstillet. Eksempler på dette er grøn beskæftigelse og grønne undervisningstema-
er i folkeskoler og på aftenskoler (MKLAF 1995:11). Holdningen er, at de enkelte
sektorer gensidigt kan bruge de andre sektorområder til at sætte en udvikling igang.
Vi vil dog pointere, at forfatterne til det officielle danske udspil i høj grad tager
udgangspunkt i, at miljøreguleringen er udgangspunktet for det tværsektorielle
samarbejde. De substantielle målsætninger i dokumentet bliver således reelt ikke
mangerettede, forstået på den måde, at der på en og samme tid er en målsætning om at
tage udgangspunkt i sociale- såvel som økologiske problemer. Den sociale dimension
bliver i nogen udstrækning reduceret til at være redskab for de miljøpolitiske målsæt-
ninger, og det virker som om forfatterne anskuer en forbedring af det ydre miljø som
en forbedring af det sociale miljø. Denne forestilling kan vi ikke umiddelbart tilslutte
os, idet det ikke nødvendigvis kan forudsættes at en forbedring af det ydre fysiske
miljø giver forbedringer i det sociale.
De steder i dokumentet, hvor forfatterne bevæger sig på et mere overordnet niveau,
virker det som, at de har en forståelse for sammenhængen mellem det sociale og det
fysiske ydre miljø. Men i de tilfælde, hvor de giver forslag til miljøprojekter, glider
perspektivet over i en anskuelse, der tager udgangspunkt i det ydre fysiske miljø. Vi
vil på ingen måde negligere den betydning som et forbedret fysisk miljø har på det
sociale miljø, men fremstillingen er for enøjet. Et forbedret socialt miljø kan lige såvel
tænkes at have en positiv indvirkning på det ydre fysiske miljø.
Udmeldinger om den processuelle målsætning med tværsektorielt samarbejde
Med hensyn til det organisatoriske aspekt af den tværsektorielle proces, er den meget
nedtonet i forhold til, hvordan det blev behandlet i UNDP's opsamling på Rio-kon-
ferencen. Introduktionen lægger vægt på, at det er op til kommunerne, hvordan de vil
udforme den konkrete organisering af administrationen. Dog opfordres der til, at
kommunerne skal have in mente, at den store udfordring ligger i, hvordan problemstil-
linger af forskellig karakter kan løses i overlappende løsningsforslag, og at en tværgå-
ende Agenda 21-gruppe under centralforvaltningen eller borgmesterkontoret, som i
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forvejen har den ønskede overordnede styring, er anbefalelsesværdigt. Konkret siges
der:
Hovedudfordringerne internt bliver at skabe samarbejde mellem Teknisk forvaltning og
Økonomi-, Sundheds-, Social- og Skoleforvaltningerne, samarbejde mellem miljø- og
byplanmedarbejdere (MKLAF 1995:23)
Hvor UNDP's redegørelse fremhævede de tværsektorielle processer som muligheden
for at afdække sammenhængen mellem problemerne i de forskellige sektorer, ind-
skrænker Miljø- og Energiministeriet m.fl.'s redegørelse sig til, i meget korte termer, at
stille forslag om samarbejdede løsningsforslag på miljøproblemerne. Processen får på
ingen måde den samme vægtning, som den har i UNDP's redegørelse.
Den bæredygtighedsforståelse10, som vi gennemgik i det indledende afsnit PROLOG,
lægger op til, at de forskellige områder kommer i spil i planlægningsprocessen. Det er
forskellige vidensområder, der for det første kun svært lader sig indfange i et bæredyg-
tighedsperspektiv, som har sit udgangspunkt i et af de øvrige perspektiver og for det
andet kun kan konsekvensvurderes i forhold til hinanden ved sammenholdning i et
tværsektorielt perspektiv. Denne anskuelse er meget lidt betonet i dokumentet fra
Miljø- og Energiministeriet, Kommunernes Landsforening og Amtsrådsforeningen.
Det er selvfølgeligt også værd at huske på, at så længe Agenda 21 kun er blevet
diskuteret i Miljø- og Energiministeriet og i de tekniske afdelinger af Kommunernes
Landsforening og Amtsrådsforeningen, er det vanskeligt at forestille sig en uddybning
af såvel de sociale-, kulturelle, undervisningsmæssige som de organisatoriske elemen-
ter i Agenda 21.
Vi antager derfor, at forklaringen på, at der ikke har været flere praktiske tiltag af
social og kulturel art i de lokale Agenda 21-processer, dels kan tillægges de manglende
udmeldinger fra de øvrige ministerområder. Hvis Social- og Sundhedsministeriet,
Kulturministeriet, Undervisningsministeriet og Finansministeriet havde overvejet,
hvordan de kunne bruge Agenda 21, ville det sikkert også have haft en betydning for,
hvordan de tilhørende forvaltninger i kommunerne og amterne ville blive inddraget i
Lokal Agenda 21. Men i kraft af, at Socialministeriet, som det eneste andet mini-
sterium udover Miljø- og Energiministeriet, først i oktober 1996 har udtalt sig om
Agenda 21, har der ikke været nogle retningslinier at tage udgangspunkt i for de
forvaltninger, der dækker den sociale sektor. Måske kan dette være startskuddet til, at
socialsektorforvaltningerne begynder at overveje deres rolle og bliver en aktiv del af
processen. Vi vil i det følgende inddrage Socialministeriets udspil til Agenda 21-
debatten med nogle af de udtalelser, som de præsenterede i Sociale tendenser 1996.
10 Som indeholder en stof/artslig, en økologisk, en økonomisk og en social tilgang
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Opsummerende kan vi således slå fast, at oplægget om det organisatoriske element i
de lokale Agenda'er, ikke er specielt detaljeret beskrevet i introduktionen fra Miljø- og
Energiministeriet, Kommunernes Landsforening og Amtsrådsforeningen. Det begræn-
ser sig til at være en kort redegørelse for, at en tværgående gruppe vil kunne medvirke
til, at løsningerne på miljøproblemerne bliver koordineret på tværs af de traditionelle
sektorskel.
Introduktionen fra Miljøministeriet, Kommunernes Landsforening og Amtsrådsfore-
ningen er ikke specielt fokuseret på, hvordan samarbejdet i kommunerne reelt er
skruet sammen. Der henvises til, at centralforvaltningen skal være ansvarlige for
Agenda 21-processen, men indsatsen skal overvejende koncentreres om den økologi-
ske del af begrebet. Den sociale dimension får en meget perifer og redskabsorienteret
plads i dokumentet. Den kritik, der har været af kommunernes opsplittede og usam-
menhængende planlægning, som har været fremme i medierne i de senere år, bliver
efter vores mening ikke behandlet med den fornødne seriøsitet. Agenda 21 kunne være
en mulighed fra ministeriel side til at aktualisere diskussionen indenfor flere ministeri-
elle områder og dermed flere kommunale forvaltningsområder. I stedet lægges der stor
vægt på den økologiske del af bæredygtighedsdiskussionen, og den proces, der kunne
medvirke til at afdække sammenfald og uoverensstemmelser mellem ministerområder
bliver behandlet yderst overfladisk.
Kritikken af den status som Agenda 21 har i kommunerne er blevet diskuteret blandt
flere. Vi vil derfor i det følgende gennemgå enkelte af disse.
1.3. Øvrige kommentarer i debatten om Agenda 21.
Man kan ikke bebrejde de tekniske forvaltninger, at de har den gule førertrøje, blot fordi andre
er udeblevet. (Socialministeriet 1996:76)
Fakta er, at de igangsatte Agenda 21-projekter i Danmark primært har været orienteret
mod det ydre miljøprojekter fortrinsvist med udgangspunkt i en økologisk bæredygtig-
hedsforestilling. En gennemlæsning af de 12 første Agenda 21-nyhedsbreve fra Miljø-
og Energiministeriet viser, at kommunerne er nået langt på ydre miljøområdet og
borgerinddragelsen omkring disse problemstillinger. Til gengæld er projekter med
målsætninger om social forbedring meget lidt prioriteret.
Som citatet i starten af afsnittet indikerer, så er det ikke de tekniske forvaltninger, man
kan rette skylden imod - i hvert fald ikke alene. For selv om Miljøministeriets intro-
duktionspjece ikke bugner med forslag til sociale projekter, der rækker ud over en
miljømæssig målsætning, så er der stadig antydninger af, at der også skal arbejdes med
den sociale dimension for eksempel i forhold til bymæssige forhold. Ca. 1 år efter, at
Miljøministeriet udsendte sin introduktionspjece, var der enkelte udtalelser i Stads- og
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havneingeniøren, der tog den sociale dimension ind som et aktiv i Agenda 21 debatten.
Jørgen Ulrik Moos fra Danmarks Teknologiske Institut udtaler i 1995, at man skal:
..udvide projektet ud over det traditionelle miljøområde til at dække det bredere begreb:
bæredygtighed, dvs. også omfattende sociale, økonomiske og kulturelle faktorer i lokalsamfun-
det, ja endog forhold henhørende under det endnu bredere begreb: livskvalitet. I samme
forbindelse at synliggøre sammenhængene på tværs af de traditionelle sektorgrænser. Lokal
Agenda 21 bør være andet og mere end en miljøhandlingsplan - og mere end byøkologi. (Stads-
og havneingeniøren 6/7 1995:26)
Tre konsulenter fra henholdsvis COWI og VKI udtaler om samme sag i 1996:
Groft sagt er der to måder til at inddrage sociale og økonomiske forhold på. Den ene er at
arbejde for, at aktiviteterne i Agenda 21-projektet ikke får negative sociale effekter. En anden
er at anvende Agenda 21-projekterne aktivt, så det stimulerer en positiv social og økonomisk
udvikling. (Stads- og Havneingeniøren 1996:24. Vores fremhævelse)
Det er to eksempler på debatindlæg om den sociale dimension fra folk, der arbejder
med Agenda 21. Ikke mange, kan man med rette sige, og det skal tilføjes, at det er
meget få, der går ind og pointerer vigtigheden af at fokusere på de samarbejdsmæssige
problemer i mellem forvaltningerne.
1.3.1. Skred i debatten?
I 1996 udgav Socialministeriet det årlige debatskrift Sociale tendenser. Her ses det, at
Socialministeriet mener, at socialsektoren muligvis har sovet over sig i forhold til
Agenda 21. Debatten om Agenda 21 har, i forhold til Socialministeriet, haft for stor en
slagside af miljømæssige projekter og for lidt indhold af projekter, hvor de sociale
problematikker står mere centralt. Det, der skal ske er, at menneskers levevilkår skal
indtænkes i en flerdimensionel og proaktiv byudvikling, så det undgås, at den sociale
sektor om nogle år kommer til at stå med en række problemer forårsaget af den
nuværende udvikling.
Socialministeriet skriver:
Derfor er det klart, at energi, miljø, CO2 og ozon har centrale pladser i Agenda 21. Men det er
lige så vigtigt..(..)..at der i byudviklingen samtidigt inddrages andre hensyn. (Socialministeriet
1996:76)
De lægger således op til at Agenda 21 programmet skal indeholde målsætninger af
både miljømæssig og social karakter. Med hensyn til de mere processuelle dele af
Agenda 21 siger de:
Hver forvaltning og sektor har sit ansvar, sine opgaver og sine muligheder. Det gælder også i
forhold til at udvikle by- og boligområder, der er "bæredygtige" både overfor menneskers
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tilværelse og overfor miljøet. Bestræbelserne herfor skal selvfølgelig samordnes, politisk og
administrativt, lokalt og centralt (Socialministeriet 1996:78. Vores fremhævelse)
Og med hensyn til den sociale sektors generelle viden om det sociale område fortsætter
de:
Den har sine erfaringer om borgernes konkrete sociale problemer i kommunen, som kan
"generaliseres", dvs at de sammenfattet og bearbejdet kan danne et mønster, der belyser, hvor
problemerne kommer fra, hvad der har udløst dem, og eventuelt hvad der kunne være gjort - og
i fremtiden kunne gøres - for at afværge dem. (Socialministeriet 1996:78)
Denne viden og erfaring kunne, sammentænkt med miljøproblemerne, danne baggrund
for
...en samlet social- og miljøplan for kommunen og derved give Agenda 21-processen et mere
menneskeligt og nærværende perspektiv. (Socialministeriet 1996:79)
Socialministeriet tillægger Agenda 21 et langt bredere indhold end Miljø- og Energi-
ministeriet, Kommunernes Landsforening og Amtsrådsforeningen. Der opfordres til, at
1) begrebet skal anskues fra både en social og økologisk/miljøorienteret synsvinkel og
2) opfordres der til, at det konkrete planlægningsarbejde skal tage hensyn til denne
substantielle målsætning.
Disse udmeldinger kan være medvirkende til, at der fra de kommunale socialforvalt-
ninger bliver startet et mere aktivt arbejde i at komme med i processen omkring
Agenda 21 i kommunerne. At socialforvaltningerne ikke kun bliver inddraget i den
udstrækning, at de kan virke som redskaber til at optimere miljøprojekterne, men at
også det sociale områdes målsætninger bliver en del af den lokale Agenda 21.
1.4. Og os.
Opsummerende kan det siges, at debatten, og måske de konkrete projekter i fremtiden,
har flyttet sig fra at være centreret omkring den økologiske/miljøorienterede synsvinkel
som det centrale og det sociale som værktøjet til at gennemføre disse målsætninger
med, til at også det sociale skal stå som en selvstændig målsætning. Dermed er der lagt
op til, at diskussionen i fremtiden skal forsøge at udrede, om det er muligt, at hen-
holdsvis den miljøpolitiske målsætning såvel som den socialpolitiske på en gang kan
virke som selvstændige mål og hinandens midler. Dermed tegner der sig konturer til en
vitalisering, og for os at se mere korrekt konkretisering, af den fremtidige Agenda 21-
forståelse.
Miljøet er et ualmindeligt vigtigt pejlemærke i forhold til den nuværende miljømæssige
situation, men det kan ikke løses uden at den sociale dimension bliver indtænkt.
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Samtidig mener vi, at det er vanskeligt at tænke de øvrige pejlemærker løst, hvis ikke
det sociale område bliver indtænkt. Hele det borgerinddragende perspektiv lægger op
til, at kommunerne ikke skal fungere som miljøevangelister, men at borgernes ønsker
skal indtænkes i debatten omkring, hvad der ses som de største problemer i det
område.
Vi vil tilslutte os diskussion om den potentielle konflikt mellem et demokratisk
perspektiv og et bæredygtighedsperspektiv, som Holm (1994) har fremhævet. Holm
fremhæver vigtigheden af at være opmærksom på, at der kan være problematiske
forhold mellem offentlig intervenering i forhold til løsning af miljøproblemerne og den
demokratisk sammenhæng. Givne miljøløsninger kan medføre en indskrænkning af
den demokratiske integritet, og omvendt kan de demokratisk vedtagne afgørelser, have
negative følger for miljøproblemernes løsning (Holm 1994:78ff).
Nu opererer vi ikke med en indfaldsvinkel til Agenda 21, der beskæftiger sig direkte
med de demokratiske procedurer, men samme indfaldsvinkel kan anlægges på
forholdet mellem den sociale dimension og den økologiske. Den sociale dimension
kan blive negativt påvirket af projekter, der overvejende har et økologisk synspunkt og
den økologiske situation kan blive forværret af projekter, der overvejende har et
socialt udgangspunkt. Med mindre, at bæredygtighedsforståelsen antager et perspektiv,
der indeholder en forståelse for begge områder. Hvis noget sådan skal opnås, så stiller
det nye krav til, at kommunerne er i stand til at arbejde på tværs af sektorerne og
inddrage målsætninger fra disse sektorer i en kompleks årsags-virkningskæde.
Vil man derfor noget med de øvrige pejlemærker i Agenda 21 ," er det nødvendigt at
udvide de planlægningsmæssige normer for, hvornår et projekt er vel-projekteret med
hensyn til de overordnede målsætninger og samtidig udvide de planlægningsmæssige
normer for, hvornår et projekt er vel-projekteret i forhold til hvordan processen er
gennemført. Målsætninger og processer skal gensidigt understøtte hinanden.
Som vi var inde på i gennemgangen af det processuelle element i den internationale
Agenda 21 deklaration kræver det en udvidet stillingtagen til, hvordan man kan
optimere de organisatoriske sammenhænge på såvel centralt som decentralt niveau.
Men denne optimering kræver en indsigt i hvilke vilkår, der optræder i organisationers
beslutningsprocesser.
Den type af beslutningsproces som vi lægger op til i vores forståelse af Agenda 21,
indeholder en koordinering af de forskellige forvaltninger og sektorers målsætninger.
Den bæredygtighedsforståelse, som vi tillægger Agenda 21, har sit indhold fra det
økologiske, det sociale, det kulturelle og det økonomiske, og sammenhængen mellem
11 Pejlemærkerne, der beskæftiger sig med Aktiv borgerinddragelse, Det globale perspektiv,
Kredsløbstanken og Styrkelse af det langsigtede perspektiv.
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de forskellige områder skal afdækkes i beslutningsprocessen. De forskellige vidensom-
råder er forskellige, og det skal de blive ved med at være, og hensigten er derfor ikke
at sammensmelte dem, men respektere dem hver for sig med bæredygtighedsdiskursen
som fælles omdrejningspunkt. En udvidelse af den nuværende begrebsforståelse vil
være på sin plads til at indfange de sociale processers indflydelse på de miljømæssige
forhold og omvendt miljøets indflydelse på de sociale processer. Dette skal ske i
beslutningsprocesserne. Det er det udgangspunkt, vi har for at diskutere Agenda 21.
Men hvordan forholder det sig med sammenhængen mellem de forskellige sektorer og
forvaltninger? Det kommunale system - og i det hele taget den offentlige sektor - er i
årtier blevet beskyldt for at være for sektoriseret, men ingen tror vel på, at Agenda 21
kan revolutionere det kommunale system. Vi tvivler....
Vi mener, som vi lagde op til i problemformuleringen i starten af dette projekt, at det
er nødvendigt at forstå de mekanismer som en implementering af dette begreb vil være
underlagt. En forståelse af de beslutningsmæssige sammenhænge i de forvaltninger,
der skal håndtere et miljøkoncept som Agenda 21, er stærkt underprioriteret i de
udspil, der er præsenteret i debatten. Der skal sættes ind i forhold til at forstå de vilkår,
der eksisterer for implementering af et koncept, der rokker ved de grundlæggende
synsvinkler på korrekt og ukorrekt planlægning.
Vores bidrag til denne forståelse vil vi redegøre for i det kommende kapitel.
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Dette afsnit er et skridt på vejen til at fa etableret en platform, hvor fra vi kan lave en
fornuftig analyse og drage nogle konklusioner, der kaster et nyt lys over vores gen-
standsfelt - det vil sige vanskelighederne med at etablere etsamarbejde mellem de
teknisk funderede forvaltninger og personforvaltningerne i den kommunale administra-
tion. Vi har valgt at eksemplificere problemet gennem Agenda 21, der - som vi så det i
forgående afsnit - blandt andet lægger op til at, bæredygtighedsdiskursen i højere grad
skal indtænkes i den offentlige verden - både som rettesnor for løsningsmodeller og
som problemidentifikator. Således vil Agenda 21 - som vi ligeledes har påpeget -
betyde en væsentlig omstilling i forhold til samarbejdet mellem de teknisk funderede
forvaltninger og personforvaltnigerne. Agenda 21 lægger ikke alene op til samarbejde
på sagsniveau (i betydningen koordination af sagsbehandling mellem to policyfelter).
Den lægger også op til, at forvaltningernes målsætninger skal koordineres og at denne
koordination skal være styrende for planlægningen inden for de pågældende policyfel-
ter. Denne sidste form for koordination kalder vi for strategiudvikling.
For at en sådan omvæltning af den kommunale praksis er mulig, er det en forudsæt-
ning, at både evnen og viljen til at det skal ske er til stede i den kommunale organisa-
tion. I vores præsentation af systemteorien vil vi i overvejende grad beskæftige os med
at opstille et begrebsapparat og nogle forståelser, der gør det muligt at udsige noget om
organisationens evne til at omstille sig, og i mindre grad beskæftige os med viljen.
Årsagen til at vi har valgt viljeaspektet fra er, at vi af ressourcemæssige grunde har
været nødsaget til at prioritere. Uden at ville foregribe begivenhedernes gang, så er
grunden til, at vi har valgt at koncentrere os om evnen frem for viljen for det første, at
vores empiriske grundlag gør det klart, at den kommunale organisations evne repræ-
senterer en større barriere for koordination på tværs af de teknisk funderede forvaltnin-
ger og personforvaltningerne end organisationens vilje. Da dette afsnit i nogen grad er
blevet til i en vekselvirkning med det empiriske materiale, afspejler den kendsgerning
sig her. For det andet er vi mere interesserede i de almene vilkår for forandring i den
kommunale del af den offentlige forvaltning, end i kommunernes vilje til at deltage i
Agenda 21. Den følgende gennemgang vil derfor primært være rettet mod organisa-
tionssystemers evne til omstilling.
Luhmanns omfattende teoriudvikling1 har ændret sig i løbet af de 30 år, han har været
aktiv på det sociologiske felt. Luhmann gør selv opmærksom på, at hans arbejde med
at konstituere en sociologisk grundteori til at forklare alle sociologiske fænomener
(inklusiv sig selv), endnu ikke er afsluttet. Men uanset om Luhmanns egne ambitioner
Luhmann har fået udgivet over 40 bøger og publiceret mere end 300 artikler i løbet af sin
akademiske karriere!
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er opfyldt eller ej, så er der ingen tvivl om, at han i sin omfattende produktion har
skabt et bredt og solidt tæppe af tanker og teorier, som er tilstrækkeligt omfattende til
at give et godt forståelsesgrundlag for at belyse vores problemstilling.
Vi har ét primært formål med dette afsnit, og det er at præsentere en række begreber
og synsvinkler, som vi kan drage nytte af i vores videre undersøgelse. Ud over en
generel systemteoretisk indfaldsvinkel, som i høj grad er styrende for måden, hvorpå
vi griber vores problemfelt an, drejer det sig om to begrebskomplekser - iagttagelses-
ordnerne og beslutningspræmisserne.
Ud over dette primære formål er der dog to andre punkter på dagsordenen i dette
afsnit. Det første er at formidle en bredere og mere generel forståelse af omfanget og
konsekvenserne på samfundsmæssigt niveau af den systemteoretiske tænkemåde. Vi
vil derfor - efter at have præsenteret den funktionelle differentiering som et af det
moderne samfunds væsentligste kendetegn - præsentere tesen om det centrumsløse
samfund. Herefter vil vi belyse funktionssystemet for politik, fordi det hjælper os til at
anskueliggøre, hvilken kontekst den kommunale forvaltning befinder sig inden for. For
det andet har vi valgt at introducere en række begreber og forståelser, som det er
vigtigt at have indblik i for at forstå Luhmanns systemteori. Det drejer sig frem for alt
om autopoiesis, selvreference og kompleksitet - men også om kommunikation som
basal enhed for sociale systemer og kontingens som en konsekvens af kompleksitet.
Før vi for alvor går i gang, er det værd at pege på, at der kan forkomme nogle sprogli-
ge formuleringer, der kan vække anstød. Vi vil i den følgende tekst flere gange omtale
systemer, som om de har egenskaber man normalt forbinder med menneskelig
aktivitet. Årsagen skal findes i, at der i sproget ikke eksisterer termer til at beskrive,
hvad der sker, når systemer eksempelvis øger deres handlekraft eller bliver i stand til at
håndtere mere kompleksitet - altså når systemer bliver tillagt aktive egenskaber. Når vi
anvender den slags ord, er det simpelthen i mangel af bedre og altså ikke et udtryk for,
at vi mener, at systemers aktiviteter kan slås over samme kam som menneskers.
2.1. En selektiv introduktion til et systemteoretisk sam-
fundssyn
I det omfattende felt som systemteorien tilbyder, kan det være vanskeligt at bestemme,
hvor man skal sætte ind, når teorien skal præsenteres. Til en overordnet præsentation
af teorien om sociale systemer, vælger vi at tage udgangspunkt i to væsentlige system-
teoretiske begreber - kompleksitet og systemdifferentiering.
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Kompleksitet
På et overordnet kontekst-uafhængigt niveau kan kompleksitet anskues som et udtryk
for det samlede antal mulige hændelser og tilstande. Verdenskompleksitet er følgeligt
udtryk for samtlige mulige hændelser og tilstande i verden - intet mindre. På grund af
de begrænsninger vi som mennesker er underlagt, kan vi ikke indfange verden-
skompleksiteten - der er et gab imellem, hvad den menneskelige bevidsthed er i stand
til at opfange og den kompleksitet, der faktisk hersker i verden (Luhmann; 1989:1 lf).
Det er her sociale systemer kommer ind i billedet - sociale systemer formidler nemlig
mellem verdenskompleksiteten og den menneskelige evne til at bearbejde denne.
Sociale systemer reducerer med andre ord kompleksitet for mennesker ved at udelukke
mulige hændelser og tilstande2. Med hang til det metaforiske kunne man også sige, at
sociale systemer blot er små øer af begrænset kompleksitet i kompleksitetens verdens-
hav. Metaforen lægger op til en skelnen mellem verdenskompleksitet og organiseret
kompleksitet - og det lægger op til en skelnen mellem sociale systemer.
Der er ét socialsystem, der sætter rammerne for al meningsfuld kommunikation:
samfundssystemet. Luhmann definerer samfundssystemet som dét omfattende social-
system, der indeholder alle handlinger, der kommunikativt er tilgængelige for hinanden
(Luhmann; 1991a: 11). Som alle andre sociale systemer er samfundssystemet et system
med grænser. Samfundssystemets grænse går mellem mulige og umulige kommunika-
tioner og mellem meningsfulde og meningsløse kommunikationer. Samfundssystemet
afgrænser altså med andre ord, hvad det er muligt at kommunikere om. I samfundssy-
stemet reduceres verdenskompleksitet til organiseret kompleksitet. Denne kompleksi-
stetsreduktion opnåes via selektion - noget vælges til og noget vælges fra.3 Selektion
kommer i stand gennem en lededifference, der arrangerer indskrænkninger af
kompleksitet ud fra målestokken brugbar/ikke-brugbar (Luhmann 1993; kapl:134).
Man kunne foranlediges til at tro, at samfundssystemets selektion via en lededifference
indeholder alment accepterede normer for acceptabel og antagelig adfærd. Men det er
ikke tilfældet, for så ville samfundssystemet ikke være altomfattende - altså også
omfatte kommunikationer, som strider mod gældende normer. I forhold til påstanden
om at normer skulle have en central placering i samfundssytemet skriver Luhmann:
Det er væsentligt at holde fast i at der blot er tale om en reduktion og ikke en eliminering
af kompleksitet. Systemet omsætter blot en ikke-håndterbar kompleksitet til en håndterbar
form.
...uden hermed at implicere, at der er et overblik over, hvad der vælges til og fra. Dette
ville netop forudsætte fuldt indblik i verdenskompleksiteten
Referencen 'Luhmann:1993' refererer til den danske oversættelse af'Soziale Systeme'. Da
den er udkommet på diskette kan er det svært at komme med nøjagtige sideangivelser.
Vores refererencer tager derfor udgangspunkt i de respektive kapitler, som er indlæst i 12
p Times New Roman.
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Dabei wird (...) der struktureli erforderliche ebenso wie der faktisch bestehende Konsens iiber-
schatzt. Und auch dem Skalven, auch dem Verbrecher, auch dem Hippie muB danach
unterschoben werden, daB er im Grunde die Normen der Gesellschaft anerkennt. (Luhmann;
Samfundssytemet er altså ikke normativt funderet i den forstand, at det udstikker
rammerne for, hvad der er samfundsmæssigt acceptabelt eller ej - samfundssystemet
har udelukkende med det kommunikative aspekt - altså hvad det er muligt at italesætte
- at gøre.
Vi vil i det følgende komme ind på forskellige former for systemdifferentiering, som
finder sted inden for samfundssystemet. Det er vigtigt at holde fast i, at alle andre
systemtyper end samfundssystemet er delsystemer af dette. Den kompleksitet de har at
forholde sig til, er således allerede organiseret af samfundssystemet.
Systemdifferentiering
Det giver kun mening at tale om systemer, hvis man kan identificere dem. En identifi-
cering må nødvendigvis bestå i at adskille dem fra alt andet - altså afgrænse dem. Det
samme gælder for systemet selv - det henter sin identitet i en adskillelse fra noget
andet. Dette 'noget andet' er omverden set fra systemets perspektiv. For samfundssy-
stemet er omverden med andre ord umulige og meningsløse kommunikationer. Andre
sociale systemer, der opererer inden for samfundssystemet skaber deres identitet ved at
knytte an til bestemte kommunikationer og i denne proces tage afstand fra andre.
Denne proces har Luhmann døbt systemdifferentiering. Systemdifferentieringen er
altså et udtryk for, hvordan der dannes del-systemer, som skaber en difference mellem
sig selv og omverdenen - altså alt det, der ikke er system (Luhmann; 1992:14). Men
set i lyset af at systemdifferentieringen foregår inden for rammerne af samfundssyste-
met, vil differentieringen altid finde sted i et rum af organiseret kompleksitet - det vil
sige som differentiering indenfor et system. Set i dette perspektiv er systemdifferenti-
ering intet andet end gentagelse af systemdannelse i systemet (Luhmann 1993; kap
1:4). Billedet af den russiske dukke, som man kan blive ved med at åbne og stadig
finde en dukke inden i, er nærliggende. Der er dog en væsentlig forskel mellem den
russiske dukke og systemer: Den rusiske dukke rummer altid kun én dukke (som
rummer én, som rummer én osv.). Systemer er ikke underlagt denne begrænsning,
men kan sagtens rumme flere delsystemer. Uanset om systemet rummer ét eller flere
delsystemer, så vil systemet tjene som intern omverden for delsystemerne - delsyste-
merne vil med andre ord orientere sig efter den kompleksitet, der hersker inden for
systemet.
Systemdifferentiering kan foregå på mange måder og på flere niveauer. I det følgende
vil vi eksemplificere, hvordan det kan foregå på samfundssystemsniveau, ved at
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skitsere udviklingen fra det feudale samfund til nutidens moderne samfund. Eksemplet
understreger samtidigt, at samfundssystemer på ingen måde er statiske størrelser -
tværtimod.
Fra lagdeling til funktionel differentiering
Det er ikke længere de samme sociale systemer, der præger samfundssystemet i dag
som dem, der prægede feudaltidens samfundssystem - der er sket en udvikling. I
feudaltiden var samfundet organiseret omkring adskilte og ulige sociale lag. Alle
personer tilhørte et socialt lag, der stod i et hierarkisk forhold til andre sociale lag -
enten over eller under (Luhmann; 1994:123). Samtidigt havde samfundet et centrum -
altså et fælles referencepunkt - i religionen, der sikrede og legitimerede opretholdelsen
af den sociale differentiering med henvisning til Guds vilje' (Kneer & Nassahi:
1993:127ff). Denne måde at organisere samfundet på, brydes langsomt op, idet
politikken begynder at udskille sig som selvstændigt system, der ikke blot refererer til
sig selv som forvalter af Guds rige på jorden, men i stedet opfinder' staten og gør
denne til sin referencehorisont. Det er ikke bare politikken, der begynder at orientere
sig mod sig selv i stedet for mod Gud - det samme gør sig gældende for andre
systemer, eksempelvis ret, videnskab og økonomi. I denne proces udvikles systemer,
der vender sig væk fra den forholdsvist uigennemtrængelige sociale lagdeling af
samfundet, og i stedet begynder at orientere sig funktionelt - der sker med andre ord en
udvikling af måden, delsystemerne uddifferentierer sig på fra en stratifikatorisk til en
funktionel differentiering (Kneer & Nassehi:131). Funktionssystemerne, som de
funktionelt uddifferentierede systemer rammende benævnes, er kendetegnet ved, at de
ikke kan gå over hinandens områder og varetage hinandens funktioner - systemerne
begynder at operere ud fra funktionsspecifikke perspektiver og bliver eksklusive, idet
de ikke kan erstatte hinanden. Det indebærer, at samfundet bevæger sig fra at have ét
centrum i troen på Gud (en Herre, der kan give svar på alt) til, at samfundet bliver
centrumsløst - det består af en række fra hinanden adskilte funktionssystemer, hvoraf
ingen har forrang for andre (Kneer & Nessehi:131). Denne udvikling er sket langsomt
og i en glidende proces således, at det modernes opståen kan spores lagt tilbage i
feudaltiden, mens der er visse stratifikatoriske levn fra feudaltiden i det moderne
samfund vi kender i dag.
Det er altså kendetegnende for det moderne samfund, at det består af funktionelt
differentierede systemer - også kaldet funktionssystemer. Funktionssystemerne er
kendetegnet ved at have løsrevet sig fra enhver identifikation med specifikke lag i
samfundet - de er i stedet knyttet til en bestemt funktion (Luhmann; 1990b:425).
Funktionssystemer er bundet op om temaer og reducerer kompleksitet ved hjælp af
koder, der knytter sig til disse temaer. Luhmann hævder at der er funktionssystemer på
følgende områder: politik, økonomi, ret, videnskab, opdragelse og religion (Luhmann;
1989:109).
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Denne udvikling har ikke bare berørt delsystemerne af det altomfattende samfundssy-
stem - det har også berørt selve samfundssystemet. Funktionssystemerne gør det
muligt at øge den samfundsmæssige kompleksitet, idet der kan kommunikeres om
flere forhold samtidig med, at der kan kommunikeres om samme forhold på flere
forskellige måder. Herved bliver det indlysende, at den menings- og mulighedshorisont
som samfundssystemet udstikker, er betinget af og kan udvikle sig med delsystemernes
evne til at processere kompleksitet (Kiss; 1986:31).
I det lagdelte samfund var den overordnede lededifference, der reducerede kompleksi-
tet koden over/under. I det moderne samfund er der - qua centrumsløsheden - ikke én
men flere sådanne lededifferencer, der er styrende for kompleksitetsreduktionen inden
for samfundssystemet. Disse lededifferencer knytter sig til funktionssystemerne og går
under betegnelsen koder. Vi vil i det følgende beskæftige os med koderne som
styrende for systemets lukkethed og de programmer, der følger i kølvandet på koderne
og dels gør systemerne operative, dels sørger for deres åbenhed.
Koder og programmer
Indledningsvist kan vi påpege, at koden benyttes til at strukturere kommunikation i
funktionssystemet. Det gør den ved at etablere en forskel, der gør en forskel. Herved
fastlægger koden funktionsystemets identitet (Luhmann; 1989:42). Koden udgøres af
en binær opposition, som er bestemmende for, hvad der hører til systemet, og hvad der
hører til systemets omverden - og altså på et overordnet niveau bestemmende for
hvilke kommunikationer, der har anknytningsværdi i systemet. At koden fungerer
binært, indebærer at systemets menings- og mulighedeshorisont afgrænses af de
selektionsmuligheder, der strækker sig fra (+) til (-) i den polaritet som koden udstik-
ker. Det er altså et systems kode, der udgør den forskel, som afgrænser det fra dets
omverden og dermed fra andre systemer. Hermed kan man sige, at koden ikke
optræder i funktionssystemerne - det er koderne, der konstituerer systemerne (Kneer &
Nassehi; 1993:132).
Det politiske funktionssystem fungerer eksempelvis efter koden regering/opposition
(flertal/mindretal) (Luhmann; 1989:88) - og det er altså denne binære kodificering, der
er konstituerende for al kommunikation i det politiske system - og altså det, som
etablerer en forskel, der adskiller kommunikationerne i det politiske system fra alt
andet. Men hvor mærkeligt det end lyder, så er der ikke nogen værdiladning i denne
binære opposition - mindretal er med andre ord en lige så sandsynlig og lige så god
selektion som regering. For selve værdiladningen - altså det normative udgangspunkt
for gode' og dårlige' selektioner - er det ikke koden, der tjener som udgangspunkt,
men derimod funktionssystemets styrende program (Luhmann; 1989:39f). Programmer
defineres således som de på forhånd givne betingelser for rigtige selektioner (Kneer &
Nassehi; 1993:133).
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Koden er som sagt konstituerende for systemet - den består - mens programmerne kan
skiftes ud, uden at systemet derved ophører med at eksistere. Koderne er bestemt til at
etablere muligheder for specifikke funktionelle operationer, mens programmets
skæbne er meget mere konkret - det tjener til at styre korrekte og brugbare operationer.
Programmet...
...cannot be frozen into the abstractness of the code because they are not designed to establish the
possibility of functionally specified operations. Instead, they serve much more concretly to steer
correct and useful operations. The code, therefore, can outlast the change of criteria. (Luhmann;
1989:40)
Programmets forholdsvis flygtige karakter sikrer muligheden for fornyelse og ændring
af systemet - programmet sikrer med andre ord funktionssystemets åbenhed. Det er i
programmerne, kriterierne for selektion udstikkes, og ethvert forsøg på at ændre det
politiske system må sætte ind her. For at trække en tråd tilbage til Agenda 21-afsnittet,
så er en af hensigterne med agendaen netop at ændre kriterierne for selektion - altså
programmet - og få det politiske system til i højere grad at orientere sig efter bæredyg-
tighedsdiskursen.
I og med at funktionssystemerne er konstitueret af den forholdsvist snævre lededif-
ference, som koden udgør, kommer funktionssystemerne også til at anlægge forholds-
vist snævre perspektiver på deres virkelighedsopfattelse - de magter ikke at anskue
samfundet fra andre perpektiver end deres eget. Heri ligger også den pointe, som vi
har været inde på ovenfor: Det moderne samfund er kendetegnet ved, at det ikke har
noget centrum, hvorfra det er muligt at styre den samfundsmæssige udvikling. I
forhold til forestillinger om mulighederne for at gennemføre 'helhedsorienteret
planlægning' er det et beklageligt faktum. På den anden side giver det mulighed for at
håndtere betydeligt større mængder kompleksitet - eller rettere at processere komplek-
siteten på mange forskellige måder.
I det følgende vil vi - eksemplificeret gennem funktionssystemet for politik - vise,
hvorledes funktionssystemer kan være bygget op. Vi vil vise, at der inden for funk-
tionssystemet er plads til, at der sker en yderligere uddifferentiering af delsystemer
således, at det heller ikke inden for funktionssystemet er muligt at pege på et centrum,
hvorfra kommunikation og beslutninger kan styres. Når vi finder det vigtigt at give et
indblik i netop dette funktionssystems anatomi, skyldes det samtidigt, at det er inden
for dette vores genstandsfelt - den kommunale forvaltning - befinder sig. Vi har holdt
præsentationen på et overordnet niveau og således kun beskæftiget os med de væsent-
ligste delsystemer af funktionssystemet for politik - også kaldet adressenterne - og
deres indbyrdes relation.
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Funktionssystemet for politik og dets adressenter
Som vi har været inde på ovenfor, så er det politiske funktionssystem - på lige fod med
andre funktionssystemer, uddifferentierede fra det altomfattende samfundssystem i en
historisk proces. I denne proces har der udkrystalliseret sig tre delsystemer til det
politiske funktionssystem, som Luhmann har givet betegnelsen adressenter. Disse tre
adressenter - politik, forvaltning og publikum - indgår i et dobbelt kredsløb. Vi vil først
komme med en kort beskrivelse af de tre adressenter og derefter redegøre for, hvorle-
des magtens dobbelte kredsløb udspiller sig mellem disse tre adressenter.
Tre adressenter - publikum, politik og forvaltning
Publikum, der kan takke demokratiseringen af det politiske system for sin eksistens,
udgøres af borgerne - altså enhver, der enten er berørt af de bindende beslutninger,
som træffes i det politiske system eller har indflydelse på det politiske system i kraft af
stemmeret (Luhmann 1994:123)
Politik skal forstås i en snæver betydning således, at det betegner de partipolitiske
organisationer, der beskæftiger sig med at udvælge personer til politiske embeder, at
forberede temaer til politisk behandling - begge dele med henblik på at opbygge eller
vedligeholde magt (ibid: 123).
Forvaltning skal forstås meget bredt. Det er delsystemet i det politiske funktionssy-
stem, der er beskæftiget med fremstilling af bindende beslutninger. Ud over regering
og parlament omfatter det således også forvaltningsbureaukratiet (ibid: 123). Hvis vi
skal relatere dette til den kommunale forvaltning, så må forvaltningssystemet siges at
indkooperere hele den kommunale organisation.
Magtens dobbelte kredsløb
Det er indlysende, at magtens dobbelte kredsløb består af to dele. Der er således,
ifølge Luhmann, et formelt og et uformelt kredsløb, der inddrager adressenterne på
hver deres måde (Luhmann; 1981:48).
Bag den formelle del af det dobbelte kredsløb gemmer der sig det repræsentative
demokratis idealforstilling om borgere, der danner politiske bevægelser, som på
baggrund af erklæringer, om hvorledes de ønsker landet styret, vælges ind i et parla-
ment, der lovgiver. Til at gennemføre lovgivningen er der et eksekutivt led, som
realiserer og håndhæver de politisk udstukne programmer. Endeligt - for at slutte
cirklen - er der et borgerled, som dels overholder reglerne, dels vælger dem, der laver
reglerne. Sagt med udgangspunkt i det politiske funktionssystems tre adressenter, vil
det altså sige, at vi har: 1) En forvaltning, der udarbejder bindende beslutninger og står
for eksekveringen heraf. 2) Et publikum, der følger de bindende beslutninger og
vælger hvilken politisk kurs, det vil støtte. Sidstnævnte gøres gennem 3) delsystemet
for politik, der skaber den politiske dagsorden og udvælger personer til realisering af
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politikker og oparbejdelse (eller vedligeholdelse) afmagt. Der er således en ensrettet
cirkelbevægelse i det formelle kredsløb fra publikum politik forvaltning publikum
osv.
Imidlertid opstår der - i det øjeblik det formelle kredsløb bliver realiseret - et uformelt
modkredsløb, der altså udgør den anden del af dobbelt-kredsløbet. Her har forvaltnin-
gen ikke bare at gøre med udarbejdelse og eksekvering af bindende beslutninger,
forvaltningen udstikker også mulighederne for politik. Delsystemet for politik har altså
ikke frie hænder i beslutningen om hvilken politik, der skal føres - det er i høj grad
afhængigt af forvaltningens afgørelser og standpunkter. Men omvendt er delsystemet
for politik afgørende for, hvad publikum skal (og kan) vælge og hvorfor. Endeligt har
vi et publikum, der påvirker forvaltningen gennem eksempelvis interesseorganisationer
eller "...tårer i offentlige kontorer.." (Luhmann; 1981:46). Det uformelle kredsløb går
altså den anden vej; fra forvaltning politik publikum forvaltning osv5. Dette har vi
illustreret i figur 1:
Men hvorledes er de dobbelte kredsløb funderet? Ikke overraskende er det formelle
kredsløb - ifølge Luhmann - funderet i retlig reguleret kompetence. Det officielle
magtkredsløb kan således sætte sig igennem i reguleringen af konflikter, hvor forhand-
ling ikke længere er en farbar vej. Dette er det formelle kredsløbs 'magtkilde'. Det
uofficielle modkredsløb derimod henter sin kraft gennem (funktions)systemets
5 Det er vigtigt at understrege at ingen af adressenterne i kredsløbene antager karakter af et
centrum, hvorudfra årsagssammenhænge i det politiske system entydigt kan forklares.
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overbelastning med kompleksitet. Modkredsløbet aktiveres altså, når der opstår
uforudsete situationer, som der ikke er taget højde for i udformningen af politikken,
eller hvis nye temaer inkluderes i det politiske system.
Det er væsentligt at understrege, at forholdet mellem de to modsatrettede magtkredsløb
ikke er statisk - der er altså ikke tale om en urokkelig balance de to kredsløb imellem.
Faktisk hævder Luhmann, at der med udbyggelsen af velfærdsstaten sker et skred i de
to kredsløbs indbyrdes styrkeforhold, således at det uformelle kredsløb bliver stadig
mere betydningsfuldt for hændelserne i det politiske funktionssystem. Denne tendens
til en forskydning fra det formelle kredsløb til det uformelle sker ifølge Luhmann, idet
stadig flere temaer og interesser inkluderes i det politiske system (hvorved kompleksi-
teten øges). Det politiske system beror således i stigende grad på forhandlinger og i
stadig mindre grad på lovgivning. Vi kan med ovenstående eksempel konkretisere en
række af de pointer, vi har berørt tidligere i kapitlet. Funktionssystemet for politik
reducerer kompleksitet, idet dets kodificering regering/opposition simplificerer hvad og
hvordan, der kan kommunikeres i funktionssystemet. Samtidigt er der sket en yderli-
gere uddifferentiering af delsystemer, hvis umiddelbare omverden udgøres af funk-
tionssystemet, og den kompleksitet der hersker her. Delsystemerne - de tre
adressenter6 - er strukturelt koblede, idet de står i indbyrdes relation til hinanden. Der
er med andre ord tale om, at én adressents handlinger vil have konsekvenser for de to
øvrige adressenter.
2.2. Sociale systemer og evnen til fornyelse
Luhmann fokuserer som andre sociologer på grupper af mennesker. Imidlertid bryder
han radikalt med hovedtendensen inden for sociologisk forskning, idet han mener, at
grupper af mennesker uværgeligt danner sociale systemer, der så at sige kører det
enkelte menneske ud på sidelinien og antager et selvstændigt liv, som i en vis forstand
unddrager sig menneskers kontrol. Mennesker overflødiggøres ikke! Men mennesker
kan heller ikke betragtes som styrende for processerne i sociale systemer - den opgave
varetager kommunikationen. Denne pointe vil vi uddybe i det følgende, men først vil
vi beskæftige os med sociale systemers selvskabende egenskaber.
I de tekster vi er stødt på, har Luhmann ikke entydigt betegnet adressenten 'publikum' som
et system. Dette kan måske hænge sammen med at borgerne' udgør en ekstremt heterogen
gruppe. At tillægge publikum et decideret systemisk præg ville således løbe ind i de samme
problemer som den påståede eksistens af ét civilt samfund (se eksempelvis Social Kritik nr.
29, januar 1994).
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2.2.1. Autopoiesis
Pointen, om at sociale systemer har deres eget liv, kan ikke tilskrives Luhmann7. Der
hvor Luhmann yder sit væsentligste bidrag er ved at løsne den gordiske knude, som
den ældre udgave af systemteorien stod overfor, da den skulle forklare sociale syste-
mers relation til omverdenen - spørgsmålet var om sociale systemer er åbner eller
lukkede (Kneer & Nassahi; 1993). Luhmann lægger - stærkt inspireret af de to
biologer Maturana og Varela - en ny optik på denne problemstilling. Han mener at
sociale systemer fungerer autopoietisk8 og at de hverken fungerer fuldstændigt åbne
eller fuldstændigt lukkede, men dobbelt åben/lukket. Det kræver en forklaring.
Sociale systemer fungerer ifølge Luhmann autopoietisk. Når man indenfor systemteori-
en taler om, at systemer er autopoietiske, betyder det, at systemerne til stadighed
skaber (og dermed også vedligeholder) sig selv og i denne proces adskiller sig fra
omverdenen. Eller som Luhmann udtrykker det:
Thus, everything which is used as a unit by the system is produced as a unit by the system
itself. This applies to elements, processes, boundaries and other structures, and last but not
least to the unity of the system itself. Autopoietic systems, of course, exist within an inviron-
ment. They cannot exist on their own. But there is no input and no output of unity. (Luhmann;
1986:174)
Det væsentlige er altså, at systemer i en lukket proces selv skaber de 'enheder', som de
består af- men at dette ikke betyder, at systemer er uafhængige af deres omverden.
Systemer er således autonome (selvstyrende) men ikke autarke (selvforsynende), idet
de er afhængige af deres omverden9. Det bringer os tilbage til den dobbelte åben/-
lukkethed. Systemer er lukkede i den forstand, at al enhed skabes i systemet af
systemets enheder. Systemer er åbne i den forstand, at de er afhængige af, at omverden
bidrager til deres opretholdelse - uden dermed at bidrage med enheder til systemet.
Allerede i 1948 var Ludwig v. Bertalanffy på banen med de første påstande om eksistensen
af noget sådant (Køppe: 1993:340).
Ordet kommer af græsk. 'Auto' = selv og 'poiein' = skabe: altså 'selvskabende'. Ligesom
systemteorien benyttes (forskelligt) inden for mange fagområder anvendes autopoiesisbeg-
rebet også inden for en række forskellige dicipliner. Begrebet anvendes efter sigende inden
for filosofi, neurofysiologi, psykiatri, biologi og - som i denne sammenhæng - sociologi
(Kneer et al. 1993:55). Ligheder og forskelle i brugen af begrebet, de forskellige dicipliner
imellem, skal vi ikke komme ind på her - blot påpege at faderne til autopoiesisbegrebet,
biologerne Maturana og Varelas, i modsætning til den sociologiske tradition, definerer
autopoiesis så det udelukkende gælder levende (i biologisk forstand) systemer.
Alt hvad der er ikke er en del af systemet, betragtes som omverden af systemet. Denne
omverden kan både være andre systemer, men også elementer, der ikke er sammenhæn-
gende i omgivelserne.
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For at tesen om systemers autopoiesis giver mening, er det væsentligt at beskæftige sig
med, hvad 'enheden' består af. Dette er forskelligt for de forskellige typer af systemer
- det vil sige biologiske systemer, bevidsthedssystemer og sociale systemer. For sociale
systemer er enheden kommunikation (Luhmann; 1986:177f).
2.2.2. Kommunikation
Kommunikation beskrives systemteoretisk som en trefoldig selektionsproces bestående
af selektion af information; selektion af meddelelse og selektion af forståelse10 (Luh-
mann; 1993; kap 4:4). Når der er tale om selektion betyder det, at det er muligt at
vælge mellem forskellige muligheder - der er altså altid et alternativ11. Den første
selektion består i at vælge, hvad der er relevant at kommunikere. Det, der vælges
bliver til information. Den anden selektion består i at vælge, hvordan man ønsker at
kommunikere informationen. Hvis man vælger at meddele sig, er der fra begge parter
en forventning om, at meddelelsen kan lykkes og dermed altså også en risiko for, at
den mislykkes. Den tredje selektion er at vælge, hvordan man vil forstå meddelsen.
Det er således altid muligt at meddele en anden information på en anden måde,
ligesom der er alternative forståelsesmuligheder. Endelig er der mulighed for ikke at
selektere information: ikke meddele og ikke forstå - i så fald er der ikke tale om
kommunikation. Således kan der kun være tale om kommunikation, når alle tre
selektionerne falder positivt ud i kraft af positive og produktive misforståelser.
Luhmann har flere steder i bombastiske termer hævdet, at mennesker ikke kan
kommunikere (se bla. Luhmann; 1990:31). Denne påstand kan fra en umiddelbar
betragtning være svær at forstå, men ikke desto mindre er der en hel del reson i den.
Hvis det at kommunikere sættes lig med at kunne styre eller have kontrol over
kommunikationsprocessen, er det til at forstå, hvorfor mennesker12 ikke har nogen
10 Thyssen opregner ud over disse tre selektioner en fjerde, nemlig: selektion af anknytning,
hvor det vurderes, om kommunikationen er værd at knytte an til eller ej (1993:80).
Selektion af anknytning er, som vi skal se senere, ikke helt uinteressant.
11 Fordi der altid er et alternativ, er systemet underlagt selektionstvang. Da alle mulige
kommunikationer (det vil sige alle kommunikationer med anknytningsværdi) ikke kan
finde sted på samme tid, må én selekteres. Selektionstvangen opstår netop fordi systemer er
underlagt tidens strukturprincip - hvis der stod uendelige mængder af tid til rådighed,
kunne alle mulige kommunikationer aktiveres og afprøves - der ville ikke længere være
behov for at vælge én blandt flere mulige (Luhmann 1993; Kap 1:19).
12 Det giver ifølge Luhmann ikke mening at tale om mennesket som helhed ud fra systemiske
(fortsættes...)
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afgørende indflydelse på kommunikationen. Ét menneske kan ikke styre alle kommu-
nikationsprocessens tre led. Mennesket kan enten styre de første to (selektion af
henholdsvis information og meddelelse), men må så give afkald på kontrol over det
sidste: selektion af forståelse - denne proces ligger i hænderne på et andet menneske.
Eller mennesket er herre over selektion af forståelse, men må dermed give afkald på,
hvad der bliver meddelt og hvordan det bliver meddelt. Heraf følger, at mennesker er
omverden for sociale systemer - en omverden, der er nødvendig for, at kommunikatio-
nen kan foregå, men som på trods heraf ikke er herre over kommunikationen. Det er
kommunikationen, der kommunikerer13 (Luhmann; kap 1:17).
Denne sammenhæng må uddybes yderligere for at blive spiseligt. Udgangspunktet for
menneskelig kommunikation er selvfølgelig mennesker - eller rettere den menneskeli-
ge bevidsthed, som i systemteorien betegnes som et psykisk system. Det psykiske
system består af menneskers tankevirksomhed. Denne tankevirksomhed er der i følge
Luhmann ikke nogen adgang til fra omverdenen. Vi kan altså ikke se, føle eller gætte
os frem til, hvad andre tænker. Vi kan gøre et forsøg, men dette forsøg vil altid være
udtryk for vores egne tanker - ikke andres. Når mennesker forsøger at oversætte deres
tanker til kommunikation, er det for det første ikke sikkert, at de giver udtryk for, hvad
de egentligt tænker (de kan tale usandt). For det andet er konsekvensen af Luhmann's
kommunikationsforståelse, at menneskets bevidsthed ikke kan formidle sig selv, og
bevidstheden kan dermed ikke fungere som organiserende element for kommunikative
sammenhænge.
Sociale systemer er altså kommunikative systemer i den forstand, at kommunikation
altid er den sidste enhed, som sociale systemer kan reduceres til. Samtidig fungerer de
autopoietisk. Det vil altså sige, at sociale systemer skaber sig selv i en fortløbende
proces af kommunikationer - de bliver nød til at skabe sig selv fra situation til situation
ved at referere til fortidige kommunikationer såvel som til muligheden af fremtidig
kommunikation (Luhmann; 1986:175). Dette kræver selvreference, og selvreference er
netop, hvad vi vil beskæftige os med i det følgende, hvor vi vil anskueliggøre, hvordan
12 (...fortsat)
termer. Mennesket er altså ikke ét system, men består af flere systemer. Blandt disse findes
også det psyskiske system'- altså bevidstheden. Det psykiske system er kendetegnet derved
at det producerer tanker af tanker i en rekursiv proces. Samtidigt fungerer det psykiske
system autopoietisk - det udgør altså et lukket system som er særligt, fordi der ingen
adgang er til hvilke tanker, der udvikles i det psykiske system - hverken i form af in- eller
output. Det psyksiske system er altså beskæftiget med tanker og ikke med kommunikation
(Luhmann; 1989:29).
13 I princippet er der ikke noget nyt i at skelne mellem det individuelle og det sociale eller det
samfundsmæssige som emergente niveauer. Således opererer Simo Køppe mellem fire
primære niveauer: det fysiske, det biologiske, det psykiske og det samfundsmæssige
(Køppe; 1993:445), hvor entiteterne på et niveau ikke kan forklare sammenhænge på de
andre.
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systemet kan genkende sig selv. Det er en forudsætning for systemets autopoiesis - det
bliver nødt til at vide, hvem det er for at kunne skabe sig selv på ny (tidsligt i en stadig
fortløbende proces). Dette gør systemet ved - parallelt med autopoietiske processer - at
skabe en reference til sig selv og dermed danne et egetbillede.
2.2.3. Selvreference
Vi har tidligere været inde på, at kompleksiteten i systemets omverden gør det umuligt
for systemet at indoptage denne omverden i sin fulde form. Omverdenen kan ikke
afspejles eller gengives, men må, for at blive en håndterbar størrelse i systemets
mulighedshorisont, gengives i en reduceret form. Denne kompleksitetsreduktion kan
gennemføres ved, at systemet - over tid - medløbende refererer sig selv i dets syste-
minterne operationer. Selvreferencen er systemets forsøg på at bliver identisk med sig
selv, og ligger derfor til grund for, at systemet overhovedet kan udføre operationer
(Luhmann 1993; Indføring:7). Grunden til at vi kan bruge denne argumentation skal
ses i lyset af reference. Reference er som begreb en måde at reducere kompleksitet på
uden at beskrive det fulde hele. På den måde kan der opnås information om et givent
område eller element, uden at alle sammenhænge præsenteres (Luhmann 1993;-
kap.ll:3).
At referere er eksempelvis at fremstille en sags sammenhæng uden at fremstille sagen i
et 1:1 forhold. Den bliver fremstillet som S,'s reducerede fremstilling af den fulde S.
Denne manøvre er nødvendig, idet det er umuligt at opretholde kommunikation, der
medtager alle komplekse forhold. Situationen hvor systemet refererer en oplevet,
fortidigt kommunikationsforhold ned til mindste detalje med alt, hvad det måtte
indebære af præcis gengivelse af omgivelser, kropssprog, stemning, samtalens indhold,
ordenes konnotationer, og specielt alt det, der ikke blev præsenteret i situationen, ville
overstige systemets kompleksitetstærskel. Reference er derfor en måde at præsentere et
hele på gennem adskillelse af væsentligt fra uvæsentligt i fremstillingen. Som det
gælder for reference gælder det for selv-reference. Systemer er kun systemer i kraft af
deres adskillelse fra omverdenen, men denne adskillelse kræver samtidig, at systemet
er i stand til at fremstille sig selv som en enhed. Det må i sin beskrivelse ud af til -
altså i forhold til omverdenen - medløbende virke tilbage på sig selv for at kunne
fremstille sig som en adskilt enhed fra omverdenen; systemreference er følgelig en
operation, der ved hjælp af adskillelsen mellem system og omverden betegner et
system (Luhmann 1993; kap. 11:5). Systemet afgrænser sig fra omverdenen ved at
betegne sig selv og dermed markere sine forskelle. På denne måde er der skabt
informationer i systemet om systemet selv, som det kan bruge i sin selvfremstilling.
Vi har tidligere været inde på, hvordan systemer i kraft af, at de opererer autopoietisk,
står lukket overfor omverdenen. Alle systemets processer foregår internt i systemet,
men det er vigtigt at huske på, at systemet ikke herved er løsrevet fra omverden. Det
- side 61 -
Kap. 2: En gennemgang afLuhmann 's systemteori Sociale systemer.
primære for systemet er at skabe sammenhæng således, at det - med egne elementer -
kan foretage en identificering af selvet via en adskillelse fra omverdenen. Det med-
fører, at systemet ikke kun er lukket, men også står i et åbent forhold til omverdenen.
Men dette åbne forhold medfører ikke, at omverdenen bliver indlagt i systemet. Det
muliggør i stedet, at systemet konstruerer sin egen realitet af omverdenen i sin bereg-
ning af de mulige konsekvenser af omverdensrelation - en beregning, der er baseret på
systemets forventninger til omverdens forventninger til systemet - altså forventninger
til forventninger (Luhmann 1993; kap. 11:7).
På denne måde kan systemet, gennem medløbende selvreference, korrigere sine
handlinger efter de forventede reaktioner fra omverdenen - systemet kan dermed lære
at lære'. Heri ligger, at systemet kan forholde sig mere eller mindre åbent til dets
omverden. Det er imidlertid vigtigt at understrege, at evnen til at lære ikke i lige stort
omfang er alle sociale systemer forundt. Med andre ord lægger vi op til en skelnen
mellem systemer der kan lære og systemer der ikke kan. Om systemer befinder sig i
den ene eller anden kategori afhænger af måden, hvorpå systemet iagttager dets
omverden.
2.2.4. Første og anden ordens iagttagelser
Den selvreferentielle proces er en form for iagttagelse. For at kunne fungere selvre-
fererende er systemet nødt til at forholde sig til sig selv og sin omverden. Første skridt
i at forholde sig til noget er ved at iagttage, dernæst adskille de relevante elementer, for
til sidst at betegne elementerne. Iagttagelse eller reference er altid orienteret mod et
givent emneområde. Den kommunikative proces, der følger med iagttagelsen er derfor
1) en afgrænsning fra noget og 2) en betegnelse for dette. Iagttagelser er altså
afhængige af grænser derved, at det er nødvendigt at foretage en adskillelse mellem et
antal valgmuligheder og dernæst betegne og beskrive denne adskillelse. Det er kun
muligt at betegne (og altså iagttage) 'noget', hvis dette 'noget' adskilles fra 'noget
andet'. Iagttagelse er altså altid at betegne den ene side af en adskillelse. En betegnelse
af en person som 'pige' giver kun mening, idet adskillelsen har en anden side: 'dreng'
- en betegnelse afret sker i en adskillelse fra uret osv. (Kneer & Nassahi; 1993: 96f).
Første ordens iagttagelse
Systemteorien arbejder med to forskellige typer af iagttagelse; første ordens iagttagelse
og anden ordens iagttagelser. Første ordens iagttagelser er udtrykt i en objektivering
af det iagttagede. Hvis man blot iagttager at:
...es gibt Grosses und Kleines, Schwarzes und Weisses, mein Haus und andere Håuse usw ad
libitum. Mit solehen "Es Gibts" bliebe man noch ein Beobachter erster Ordnung. Man
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behandelte Unterscheidungen wie Objekte, und man hatte immer schon ausgewåhlt, wofur
man sich interessiert. (Luhmann 1990: 239)
Et første ordens observerende system har altså på forhånd bestemt, hvad der er
produktivt for systemets fortsatte operationer. Der er imidlertid ikke nogen refleksion
over egen refleksivitet - spørgsmålet om hvorfor netop dette og ikke noget andet har
interesse bliver ikke stillet. Første ordens iagttagende systemer reflekterer altså ikke
over egne kriterier for iagttagelse - man kan sige, at systemet iagttager beskrivende.
Systemet er i denne position ikke bekendt med den kontingens, som dets grænser er
underlagt. Der bliver ikke sat spørgsmålstegn ved systemets grænser - de optræder,
som var de givet på forhånd. Hermed opnår systemet en stor sikkerhed i forhold til
kriterier for vurdering af kommunikationer med anknytningsværdi. Men første ordens
iagttagende systemer er også kendetegnet ved stivhed og mangel på fleksibilitet i deres
forhold til deres omverden - for så længe, at det kontingente forhold som systemet er
underlagt ikke fremtræder som kontingent i systemet, er det svært at få øje på syste-
mets incitamenter for forandring.
Om et system er første eller anden ordens iagttagende beror på, om systemet reflek-
terer over kriterierne for egne iaggtagelser. En iagttagelse bliver således til anden
ordens iagttagelse, når
....man einen beobachter als Beobachter beobachtet. "Als Beobachter" heiBt: im Hinblick auf
die art und Weise, wie er beobachtet. Und das wiederum heiBt: im Hinblick auf die unterschei-
dung, die er zur Bezeichnung der einen (und nicht der anderen) Seite verwendet. (..)...im
Hinblick auf die Form, die er seinem Beobachten zugrundelegt. (Luhmann 1990: 240)
En iagttagelse af en iagttager, der iagttager, er en anden ordens iagttagelse! Til forskel
fra første ordens iagttagelse, reflekterer anden ordens iagttagende systemer over hvilke
kriterier det iagttagende system iagttager udfra. Hvor første ordens iagtagende iagtagel-
ser var beskrivende, så er anden ordens iagttagende systemers iagttagelser vurderende.
Det er altså erkendelsen af formen for systemets afgrænsning fra omverdenen, der er
styrende for, om det er en første eller en anden ordens iagttagelse. Forudsat at systemet
er i stand til at fortage anden ordens iaggtagelser, kan det i forskellige situationer skifte
mellem at foretage første- og anden ordens iagttagelser. Hvilken af de to forskellige
iagttagelsesformer det foretager er afhængig af, om systemet forsøger at bevidstgøre
sig om de kriterier, der er baggrund for iagttagelsen.
Der er to muligheder for at foretage en anden ordens iagttagelse. Den ene er at iagttage
andre systemers iagttagelsesformer, og den anden er retrospektivt at iagttage sine egne
iagttagelsesformer (Kneer & Nassahi; 1993: 101). Det som et system kan iagttage ved
et andet iagttagende system er, at dette system har en såkaldt' blind plet', som det
- side 63 -
Kap. 2: En gennemgang af Luhmann 's systemteori Sociale systemer.
andet system ikke selv kan iagttage. Det er altså ikke muligt for et system på samme
tid at iagttage og iagttage kriterierne, som det iagttager udfra (Kneer & Nassahi; 1993:
100)14.
Alle sociale systemer - også anden ordens iagttagende - har en blind plet; den blinde
plet er, om man så må sige, å priori for systemer. Det er ikke muligt for noget system
at observere sig selv i selve iagttagelsen. Men systemer som når til denne afklaring
profiterer til gengæld ved erkendelsen af, at systemer har dette indbyggede paradoks
og kan derfor nå til en forståelse af, at den iagttagelse de foretager i en bestemt
situation ikke er den objektive realitet af en kompleks verden. Systemet erkender, at
dets operationer foregår i et komplekst rum, og derfor er kontingente - systemet kunne
iagttage det samme på en anden måde (Luhmann; 1991a: 171). Når et system iagttager
et andet, bliver det ikke kun bevidst om de grænser som det iagttagne system lægger
for sig selv, det bliver også bevidst om de begrænsninger, der ligger i omverdenen for
det iagttagne system. Det kan se, hvad det andet system ikke kan se (Thyssen 1992:-
37).
Der er som sagt flere valgmuligheder for et anden ordens iagttagende system, idet det
bliver i stand til at relativere sit eget standpunkt for iagttagelser. Her står vi faktisk
med den vigtigste pointe i forhold til iagttagelsesniveauer. For et system af første
orden findes der kun de elementer, som det har valgt at iagttage. Alt andet forekommer
ligegyldigt. For disse systemer forekommer iagttagelsen som den objektive realitet, der
ikke kan sættes spørgsmålstegn ved. Dette er den objektive realitet. Verden forekom-
mer som en monokonteksturel enhed, som er karakteriseret ved at være divalent -
altså, at alt kan gøres op i enten/eller. Alt forligger enten som positivt eller negativt -
en tredie mulighed er udelukket (Kneer & Nassehi; 1993:102). Man kan også udtrykke
det sådan, at første ordens iagttagende systemer har et snævert resonansfelt. Resonans
er i denne sammenhæng udtryk for kompleksiteten - eller forskelligheden om man vil -
af kommunikationer med anknytningsværdi i systemet (Luhmann ; 1989:15ff).
Anden ordens iagttagelse
For systemer, der iagttager på første ordens niveau, er der af indlysende grunde ingen
plads (eller grund) til at sætte spørgsmåltegn ved egne kriterier for selektion, idet
iagttagelserne - set fra systemets perspektiv - foretages ud fra et objektivt enten/eller
14 Den blinde plet er blind, fordi den er i tiden. Luhmann beskriver sociale systemers forhold
til tid i lyriske termer: 'Their [hændelser i systemer] identity is their difference. Their
presence is a co-presence of the before and the thereafter. They have therefore, to present
time within time and to reconstruct temporality in terms of a shifting presence which has its
quality as presence only owing to the doubble horizons of past and future which accompa-
ny the presence on its way to the future.' (Luhmann; 1986:182). For dansk oversættelse
(uden kildereference til Luhmann), se Morsing 1995.
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forhold. Et givent element er enten korrekt eller ikke-korrekt. Hvad der derimod er
typisk for et anden ordens iagttagende system er, at det åbner op for, at dets iagttagel-
ser ikke alene er den objektive realitet. De egenværdier, som eksempelvis kunne være
på spil i en kommunikativ proces, skal forstås i en evigt vekslende proces af forskelli-
gartede forklaringsområder. Denne iagttagelsesform åbner op for, at et andet udgangs-
punkt havde ført til en anden forståelse. Verden er polykonteksturel, der er flere
forståelsesmuligheder end den iagttagne. Systemet står hermed i den situation, at det
kan iagttage andre måder at forholde sig til virkeligheden på - eller rettere andre
måder, at reducere kompleksitet på. På denne måde forsvinder det monokonteksturelle
perspektiv. Det kan ganske simpelt ikke opretholdes, idet systemet kan se, at det er
underlagt kontingens - altså, at det kunne have anlagt et andet perspektiv på virkelighe-
den (Kneer & Nassehi; 1993: 103). Når systemer bevæger sig fra første- til anden
ordens iagttagelse, sker der altså en udvidelse af systemernes resonansfelt.
Dette sætter systemet i den prekære situation, at det må finde ud af at fungere (skabe
mening) på trods af, at det kan se, at det også kunne fungere på en anden måde. Det er
indlysende, at denne situation kunne føre til den totale relativisme og dermed hand-
lingslammelse. Hvorfor skulle det sociale system beslutte noget bestemt, når alt andet
kunne være lige så godt? Systemet befinder sig med andre ord i et paradoks, hvor det
på den ene side er bevidst om, at det er underlagt kontingens, og på den anden side er
nødt til at opretholde dets eksistens. Systemet kan ikke eksistere med et sådant
paradoks - det er tvunget til ajparadoksering. Afparadokseringen foregår ved, at
systemet skaber uligevægt og ubalance (hierarkisering). Denne ubalance består af
punkter, som systemet betragter som givne - altså hengiver sig til illusionen om, at
tingene er på en bestemt måde, som systemerne kan læne sig op ad og bruge som
udgangspunkt for dets operationer (Thyssen; 1992:31).
Men hvilken betydning har alt dette for vores udgangspunkt for dette projekt? Der er
en række forhold, vi ønsker at trække frem, og som vi vil uddybe i det følgende.
For det første er det vigtigt at bemærke, at systemer der opererer anden ordens
iagttagende, er i stand til at lære at lære (Thyssen; 1992:23). Anden ordens iagttagelsen
er baggrund for en læreproces, der gør systemet i stand til at forny sig i forhold til sin
omverdensrelation, alt efter hvad den byder. Systemet har i denne proces mulighed for
at korrigere for effektivitetsskuffelser i handlinger ved for det første at blive bevidst
om, at der er flere muligheder at vælge imellem og for det andet, at systemet bliver
klar over, at det ikke kun er system men også omverden for andre systemer. Det kan
ud fra vurderinger af effektiviteten i handlingerne omstrukturere sig udfra en for-
bedømmelse af hvilke interne strukturer, der vil effektivisere dets handling.
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For det andet bliver systemet, i kraft af erkendelsen om egen lukkethed, i stand til at
være åben overfor omverdenen uden at risikere tab af identitet - både i forhold til
informationer om egen tilstand og informationer om omverdenens tilstand. Det bliver
med andre ord i stand til at forholde sig til de kriterier, det kan iagttage, at andre
systemer iagttager ud fra. Ud over at systemet i denne forbindelse bliver i stand til at
håndtere større mængder kompleksitet, bliver systemet også i stand til at forholde sig
strategisk til dets omverden, idet det kan præcisere dets forventninger til omverdenens
reaktioner - i denne proces øger systemet gennem forudgående refleksion sin evne til
at handle fleksibelt i komplicerede situationer (Thyssen; 1992:31).
Om et system er første- eller anden ordens iagttagende afgøres altså i iagttagelsesø-
jeblikket. Når systemer får påhæftet etikken "anden ordens iagttagende system", er det
ikke fordi systemet altid iagttager på denne måde, men fordi systemet har evnen til at
reflektere over egne kriterier - eller med andre ord at systemet grundlæggende er
bekendt med det faktum, at det er underlagt kontingens - altså at det også kunne
iagttage anderledes.
2.3. Organisationssystemer
I det forgående har vi beskæftiget os med sociale systemer ud fra en generel indfalds-
vinkel. Den eneste skelnen vi har opereret med indtil nu, har været den mellem
samfundssystemet og funktionssystemer. Vi vil i det følgende søge at komme med en
gennemgang af, hvorledes organisationer anskues ud fra Luhmanns systemteoretiske
kompleks15. Afsnittet skal tjene til at introducere nogle begreber, som vi senere vil
operationalisere som variable i analysen. Denne formålserklæring om en operationali-
sering af systemteoriens organisationsforståelse er ikke helt lige til. Vi vil derfor
koncentrere vores bestræbelser om nogle af organisationssystemets grundlæggende
funktioner og kendetegn.16 Dette indebærer, at vi først sætter organisationssystemer i
relation til de to andre typer socialsystemer - interaktion og samfund. Derefter anskue-
liggører vi, hvorledes organisationssytemer konstituerer sig ved at sammenkæde
kontingensomrademe, som henholdsvis medlemmer og regler skaber, ved at skabe en
position med betegnelsen stilling. Vi kendetegner stillinger ved at tilskrive dem tre
variationsmuligheder, som vi kæder sammen med beslutningspræmisser.
15 Dette forsøg er der andre, der har gjort før os. Se eksempelvis Kiss; (1986), Kneer et al;
(1993) og Qvortrup; (1993).
16 Luhmann har flere steder beskæftiget sig med organisationssystemer. Den nysgerrige læser,
der ønsker detalieret viden om organisationssystmer får dog bedst en samlende redegørelse
i bind 2 og 3 af Soziologische Aufklarung (1991a&b).
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Luhmann nævner tre typer af socialsystemer. Vi har indledningsvist beskæftiget os
med samfundssystemet, som er kendetegnet ved, at det leverer rammerne for al
meningsfuld kommunikation. Ud over organisationssystemer er der endnu en type:
Interaktionssystemer. Interaktionssystemer opstår hver gang mennesker tager kontakt
til hinanden og ophører, når kontakten brydes.
Organisationssystemer er - i forhold til interaktions- og samfundssystemer - en
forholdsvis ny forteelse. Deres opståen har baggrund i den kompleksitetsforøgelse, der
fulgte (og stadig følger) i kølvandet på den funktionelle differentiering. Organisations-
systemer er altså en forholdsvis ny måde at håndtere kompleksitet på, som adskiller sig
fra interaktion- og samfundssystemer, og som presser sig ind mellem disse (Luhmann;
1991a:12).
Men hvad er organisationssystemer egentlig - og hvad kan de? Vi vil tage det sidste
først og derefter - som en begrundelsen for disse egenskaber - komme ind på organisa-
tionssystemers karakteristika. Luhmann mener, at:
Der Organisationsmechanismus ermoglicht nicht nur sachliche, sondern auch zeitliche
Generalisierung; nicht nur hochst verschiedenartiges Handeln zugleich, sondern auch hohe
Flexibility und Anpassungsfahigkeit an veranderte Umstande...17 (Luhmann; 1991a:13)
Organisationssystemer muliggører altså generalisering både i tid og rum, mange
forskellige handlinger på samme tid og høj tilpasningsdygtighed til forandringer. Disse
egenskaber medfører muligheder for en betydelig stigning af kompleksitet i organisa-
tionssystemer i forhold til interaktionssystemer og en betydelig reduktion af komplek-
sitet i forhold til det altomfattende samfundssystem. Interaktionssystemer er - for bare
at nævne en blandt flere begrænsninger - underlagt et tidsrøvende strukturprincip, der
betyder, at kun ét tema kan gøres til genstand for opmærksomhed til ethvert givent
tidspunkt (Luhmann; 1991a:l 1). Samfundssystemers afgrænsning er betinget af
mulighederne for meningsfuld kommunikation, hvilket medfører at denne type
socialsystem opererer med for høj kompleksitet til målrettet afgrænset kommunikation.
Hvorledes det forholder sig med organisationssystemer, vil vi beskæftige os med i det
følgende.
Medlemskab og regler
På et abstrakt nivau kan organisationssystemer defineres som socialsystemer, der
sammenkæder medlemskab med bestemte regler - det vil sige gør henholdsvis indtræ-
den og udtræden afhængig af betingelser (Luhmann; 1991a: 12). Organisationssyste-
17 Citatet fortsætter: "...alles freilich unter der Generalbedingung, dass die Mitgliedschaft
vorteilhafter bleibt als die Nichtmitgliedschaft." Dette kommer vi tilbage til på næste side.
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mer er altså dels kendetegnet ved medlemmer dels ved betingelser (regler). Til hvert af
disse kendetegn - medlemmer og regler - er der knyttet et kontingensområde, der som
udgangspunkt ikke har så synderligt meget med hinanden at gøre. Organisatorisk
systemdannelse kan altså opfattes som en rekonstruktion af dobbelte og relativt
uafhængige varierende kontingenser (Luhmann; 1991a:40). Det kræver en forklaring.
Det første kontingensområde har at gøre med medlemmernes (18) adfærdsdispositioner
(Verhaltensdispositionen). Medlemmerne (der er omverden for systemet) er kun under
visse omstændigheder beredt på at handle systemadækvat - de har også mulighed for
at handle anderledes. Det andet kontingensområde, som har med regler at gøre,
omfatter også regler for ændringer af regler, regler for fortolkning af regler og regler
for kompetencefordeling og fremgangsmåde ved sagsbehandling. De kunne også være
anderledes og udgør dermed en kontingent størrelse. Det er kendetegnende for
organisationssystemer, at disse to relativt uafhængige og varierende kontingensomrader
kobles sammen således, at de gensidigt begrænser hinandens variationsmuligheder
(ibid:40f).
Medlemskab kan kun opnås under den betingelse, at reglerne følges og anerkendes -
ellers kan medlemskabet bringes til ophør. Det er en grundlæggende forudsætning for
organisationssystemer (Luhmann; 1991b:364). Omvendt kan reglerne kun følges, hvis
der er medlemmer til at håndhæve dem. Medlemmerne udgøres altså af en relativ fast
omverden af personer, som organisationssystemer kan trække på. Det tvinger imidler-
tid systemet til at skelne mellem mindst to omverdener - den ene bestående af med-
lemmer og den anden bestående af ikke-medlemmer. Denne skelnen er essentiel for
systemet.
Der Leistungsgewinn, der durch Organisation erzielt werden kann, beruht sehr wesentlich
darauf, daB diese beiden Umwelten verschieden behandelt werden konnen, daB in beiden
Richtungen verschiedenartige Einflussmittel zur Verfugung stehen und daB die unterschi-
edlichen Strategien beiden Umwelten gegeniiber einander abgestimmt werden; typisch in
der form, daB die Mitglieder arbeiten miissen, um eine leistung zu erstellen, die nichtmitgli-
eder schatzen; diese aber darfur mit Geld, Prestigezuweisung oder sonstwie zahlen miissen,
um es dem System zu ermoglichen, die Mitgliedschaft attraktiv zu erhalten. (Luhmann i
Kiss; 1986:28).
Som det fremgår af citatet, er det vigtigt for organisationssystemer at kunne skelne
mellem medlemmer og øvrige personer i deres omverden. Denne skelnen er nødvendig
for at bevare og fortsætte den gensidigt begrænsende vekselvirkningen mellem de to
kontingensomrader - medlemmer og regler. Det er således afgørende for organisations-
systemet at blokere for tilbøjelighed til udmeldelse af systemet, eller - positivt formu-
18 Medlemmerne er de personer, der bidrager med handlinger til systemet.
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leret - skabe motivstrukturer, der plejer og vedligeholder medlemskabets attraktivitet
(Luhmann; 1991a:41). Herved sikrer organisationssystemet, at reglerne håndhæves på
en måde, der gør systemet relativt uafhængigt af subjektive præferencer. Dette er -
ifølge Luhmann - i særdeleshed vigtigt for den politiske styring af offentlige tjenester.
Stillinger
Organisationssystemet bestræbelser på at begrænse det kontingensområde, som
afhængighed af medlemskab skaber, kan ses som et forsøg på at begrænse personlige
præferencers indflydelse på organisationssystemet for at skabe et mere forudsigeligt -
og dermed mere handledygtigt - system. En afgørende funktion i denne bestræbelse
indtager stillinger (Stelle) (ibid:42) i organisationssystemer. Stillingen er ikke knyttet
til enkeltpersoner, men til organisationen. Med medlemskabet af en organisation følger
der med andre ord en stilling.191 stillinger foretager personer en håndtering af regler,
hvad enten de er juridisk givne eller fastsat i organisationssystmet. Med reference til
ovenstående betyder det, at stillinger er underlagt dobbelt kontingens - alt kunne være
anderledes - både på person og regelniveau. Dette giver mulighed for variation og
ændring. Luhmann skelner mellem tre typer af variationsmuligheder for stillinger: Den
første har med personen, der besætter stillingenat gøre; den anden med programmet
som stillingen skal udføre; og den tredie har med stillingens begrænsede kommunika-
tionsmuligheder at gøre (ibid:41f). Disse tre kendetegn ved stillinger i organisationssy-
stemer sammenfatter Luhmann i betegnelsen beslutningspræmisser.
Personale, programmatische und kommunikative (oder im engeren Sinne organisatorische)
Stellendefinitionen lassen sich unter den allgemeinen Begriff der Entscheidungspramisse
bringen. (ibid:43)
Vi vil i det følgende beskæftige os mere grundlæggende med beslutningspræmisserne -
men først må vi klargøre deres grundlag, nemlig beslutninger.
Beslutninger
Når man beskæftiger sig med organisationssystemer, beskæftiger man sig også med
beslutninger, fordi beslutninger er hvad organisationssystemer er beskæftiget med.
Beslutninger er den sidstenhed (letzteinheit), som kommunikation i organsisationssy-
stemer kan koges ned til (Luhmann; 1991b:369). Beslutning (Entscheidung) er, at
omforme usikkerhed til risiko. Det er således et kendetegn ved beslutninger, at de
tematiserer deres egen kontingens og opnår enhed derigennem, at de på trods heraf
antager en entydig form. Dette kræver vist en forklaring.
19 En betegnelse, der også bruges i hverdagssproget; "han fik en stilling i det offentlige".
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Beslutninger beror altid på et valg mellem alternativer - skal det være A eller B (eller
C osv). Valget mellem alternativerne må foretages således, at kun ét aktualiseres.
Herigennem opstår enheden. Men det aktualiserede alternativ kunne have været et
andet - hvorigennem kontingensen bliver synlig. Kontingensen, såvel som enheden
forefindes altså i det faktum, at enhver beslutning er en aktualisering af ét alternativ
(enheden) af mindst to - beslutningen kunne også have været anderledes (kontingens).
Det vil altså sige, at beslutninger ikke bare henter deres identitet i det valgte alternativ,
men også i processen, hvor netop det ene alternativ er foretrukket frem for andre i en
horisont af muligheder (ibid:338). Heri - altså at beslutninger ikke blot omfatter det
valgte alternativ men også processen, der leder op til udvælgelsen af netop dette
alternativ - er beslutninger og kommunikation skæbnesfæller. Som vi har beskrevet
mere detaljeret på s. 59f, så er kommunikation kendetegnet ved, at den består af tre
selektioner: Selektion af henholdsvis information, meddelelse og forståelse. At forstå
en beslutning som selektion af et alternativ uden at inkludere processen, svarer til at
betragte kommunikation som meddelelse og dermed se bort fra selektion af henholds-
vis information og forståelse. En sådan forståelse er ikke forkert - den er bare util-
strækkelig i sin ensidighed. Hvad dette betyder for beslutningspræmisserne kommer vi
tilbage til. Først må vi vide lidt mere om dem.
Beslutningspræmisser
Med beslutningspræmisser mener Luhmann forudsætninger, der øver indflydelse på
beslutningens indhold, men som forbigås ureflekteret i afgørelsesøjeblikket (Luhmann;
1981:114). Luhmann gør opmærksom på, at der findes uendeligt mange sådanne
præmisser, som ikke kan nævnes. Men nogle beslutningspræmisser skabes og ændres i
organisationssystemer - og hermed er vi tilbage ved stillingernes tre variationsmulighe-
der: person, program og kommunikationsveje (ibid: 114f og Luhmann; 1991a:41ff).
Beslutningspræmisserne, der skabes og ændres er identiske med dem, vi ovenfor så
karakteriserede stillingens variationsmuligheder:
Stillinger skal besættes med en person - men vel at mærke ikke med én
bestemt person. Således kan personen, der besætter en stilling, altid skiftes ud
og erstattes med en anden, der vil blive konfronteret med samme opgaver.
Personerne 'vælges' til at træffe beslutninger ud fra indstilling, motivation,
evner, viden, personligt kontaktnet (eksempelvis til personalechefen), karriere-
ambitioner mm.20
20 Som vi har omtalt ovenfor, så forudsætter dette, at medlemskab er mere attraktivt end ikke
medlemskab. Men for at systemet skal kunne udnytte det 'beslutningspotentiale', det opnår
ved medlemskab, må det - ud over at forhindre udtrædelse - forhindre resignation, idet
resignation også mindsker beslutningsdygtighed (Luhmann; 1991b:365).
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Stillingen må udstyres med beslutningsprogrammer, der udstikker betingel-
serne for henholdsvis rigtige og brugbare afgørelser. Når en opgave løses,
træffes der beslutninger. De normative retningslinier, som beslutningerne - set
fra systemets perspektiv - bør følge, udstikkes af stillingens program. Det er
altså her, kriterierne for hvad der er rigtigt eller forkert - acceptabelt eller
uacceptabelt skal søges. Programmet kan - ligesom personer - skiftes ud,
uden at dette ændrer ved stillingens identitet.
Stillinger indgår i et nætværk af organisatorisk fastlagte kompetence- og
kommunikationsveje. At kompetencer og kommunikationsveje er fastlagte,
betyder at organisationssystemet (via stillingerne) udstyrer sig med begrænse-
de kommunikationsmuligheder. Konsekvensen heraf er, at der ikke kan
kommunikeres med alle om alt - begrænsningen går altså på temaer såvel
som på kommunikationsnetværket med andre stillinger.
I en situation, hvor man ønsker at skabe forandringer i organisationessystemet, er man
anvist til at ændre på stillingernes funktion - det være sig i forhold til personkompo-
nenten, programkomponenten eller komponenten vedrørende kommunikations- og
kompetenceveje.21 Det er imidlertid vigtigt at være opmærksom på, at det ikke er
muligt at skabe nye beslutningspræmisserne uden hensyntagen til de gamle.
Reorganisationen der Kompetenz- und Unterstellungsverhaltnisse miissen auf den Personal-
bestand und auf die Programme Riicksicht nehmen, und auch neue Programme konnen einer
vorhandenen Organisation nicht beliebig aufgestulpt werden. (Luhmann; 1991a:42)
Ændringer i organisationer - uanset hvilken af beslutningspræmissernes komponenter
der er tale om - må nødvendigvis ske ud fra et vist indblik i organisationen i alminde-
lighed og i de berørte stillinger i særdeleshed.
Lad os sammenholde beslutningspræmisser med de befragtninger, som vi præsenterede
i forbindelse med beslutningers væsen. I dette lys kan beslutningspræmisserne -
person, program og kommunikations- og kompetenceveje - betragtes som 1. beslutnin-
ger om personalerekrutering og -indsats; 2. beslutninger om betingelserne for rigtige
beslutninger og 3. beslutninger om kommunikationsveje- og kompetencer.
21 Blot man ikke ændrer på alle tre på én gang. I det tilfælde vil der være tale om en disinte-
gration af stillingen (og oprettelsen af en ny).
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2.4 Opsamling
I løbet af dette afsnit har vi været inde på mange aspekter i Luhmanns teoridannelse.
Nogle af dem har vi præsenteret for at formidle en overordnet forståelse for systemte-
orien og dens samfundsanskuelse, nogle er blevet trukket frem i lyset for at formidle
en specifik forståelse for de - for os - vigtige begreber. Endeligt er der en række
aspekter, som vi ønsker at gå direkte videre med i dette projekt. Denne sidste kategori
vil vi for overskuelighedens skyld, trække frem igen og sætte i relation til vores
problemstilling.
Det første - og måske det mest centrale - begrebskompleks med relevans for den
videre undersøgelse, er iagttagelsesordnerne. Om et system er første- eller anden
ordens iagttagende, er af afgørende betydning for systemets evne til at håndtere
kompleksitet samt for systemets evne til omstilling. Anden ordens iagttagende syste-
mer er ikke blot refleksive over egne iagttagelser, som det er tilfældet for første ordens
iagttagende systemer, de er også i stand til at forholde sig refleksivt til egne og andre
systemers refleksion. Herved kan anden ordens iagttagende systemer se, at kriterierne
for egne og andre systemers iagttagelser er kontingente. Et anden ordens iagttagende
system bliver i denne proces klar over, at det iagttager fra et bestemt perspektiv, som
ikke er givet af nødvendighed, men derimod er udtryk for en selektion, der også kunne
have været anderledes. Systemet bliver med andre ord bevidst om, at det, selv på lige
fod med andre systemer, iagttager ud fra ét ud af flere mulige perspektiver. Dette har
tre konsekvenser med stor betydning for vores undersøgelsesfelt.
Den første konsekvens er, at det anden ordens iagttagende system bliver bevidst om, at
der er noget det ikke kan se. Denne erkendelse gør systemet mere åbent over for
kommunikationer i dets omverden og øger herved systemets forståelsesevne for
omverdenskommunikationer. Eller udtrykt klarere, så udvides spektret af kommunika-
tioner med anknytningsværdi i systemet - systemets resonansfelt udvides.
Den anden konsekvens er, at systemet - med erkendelsen af, at det også kunne iagttage
anderledes - opnår en erkendelse om, at systemet selv kan ændre sig. Systemet forstår,
at det kan sætte egne grænser på spil uden at sætte identitet over styr. Samtidigt bliver
systemets menings- og mulighedshorisont bredere og altså mere komplekst, således at
udvalget af kriterierne for selektion, der står til rådighed for systemet, udvides. Anden
ordens iagttagende systemers menings- og mulighedshorisont er altså bredere og mere
kompleks end første ordens iagttagende systemers.
Endeligt - og det er den tredie konsekvens - opnår systemet, gennem anden ordens
iagttagelse, evnen til, at 'opdage' andre systemer i dets omverden. Denne evne er
første ordens iagttagende systemer afskåret fra - de kan iagttage, at der foregår noget i
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omverdenen, men er ikke i stand til at afgrænse hændelser og tilskrive dem til specifik-
ke systemer. Konturerne af systemer i omverdenen fremtræder først, når det er muligt
at iagttage systemspecifikke iagttagelser i de andre systemer - og dette kræver anden
ordens iagttagelse.
Det andet begrebskompleks, som vi har redegjort for, og som har direkte betydning for
den videre undersøgelse, er beslutningspræmisserne. Beslutningspræmisserne er
udtryk for de variable, det er muligt at regulere for at ændre beslutninger i et organisa-
tionssystem. Beslutningspræmisserne er at sammenligne med knapperne på en
forstærker til et musikanlæg - uanset hvilken knap man regulerer på, ændrer man
lydbilledet. For at opnå et tilfredsstillende lydbillede kan det være, at man blot behøver
at regulere en knap - men det kan også være, at man må regulere flere. Med fare for at
fremstille sagen en anelse mekanisk, så er der nogle åbenbare paralleller til beslut-
ningspræmisserne i organisationssystemer. Her er der tre 'knapper' eller komponenter:
En personkomponent, en programkomponent og en komponent for kommunikations-
og kompetenceveje. Disse komponenters indbyrdes regulering er afgørende for,
hvorledes beslutninger træffes22 - i forhold til den enkelte stilling såvel som i forhold til
det samlede antal stillinger i organisationssystemet. En undersøgelse, der beskæftiger
sig med mulighederne for forandring af organisationssystemers beslutninger, må derfor
ikke se bort fra beslutningspræmisserne.
Både de tre kvaliteter, der adskiller anden ordens iagttagende systemer fra første
ordens iagttagende, og beslutningspræmisserne er af stor betydning for en hensigts-
mæssig implementering af Agenda 21 i kommunale organisationssystemer. Agenda 21
fordrer, som vi påpegede i kapitel 1, at der sker ændringer i den kommunale praksis.
Eller for at udtrykke det med de begreber vi nu har udfoldet: At organisationssystemet
ændrer sine kriterier for selektion. Det er om ikke en forudsætning så i hvert tilfælde
en gigantisk hjælp, at dette sker i et system, der er i stand til at foretage anden ordens
iagttagelser. Og endnu en ting. Ud fra den måde vi læser Agenda 21 på, er det et
væsentligt element at etablere et samarbejde mellem det, vi har kaldt de teknisk
funderede forvaltninger og personforvaltningerne - altså etablere en sammenhængende
bæredygtighedsdiskurs i det kommunale forvaltningssystem bestående af miljømæssi-
ge såvel som sociale aspekter.23 Samarbejdet skal foregå på sagsbehandlingsplanet
såvel som i forhold til forvaltningstypernes overordnede målsætninger. I forhold til
samarbejdet om ændring af de overordnede målsætninger, vil det være af stor betyd-
22 Netop her gør forskellen til maskinen sig gældende. Som vi har redegjort for tidligere, så
knytter der sig et dobbelt kontingensfelt til stillinger. Hermed er der altid en risiko for, at
beslutninger ikke træffes i overensstemmelse med retningslinierne.
23 Med differentieringen mellem teknisk funderede forvaltninger og personforvaltninger, har
vi lagt op til en systemdifferentiering inden for de kommunale organisationssystemer. Dette
uddyber vi i afsnit 3.1.
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ning at fastslå i hvilken udstrækning forvaltningssystemerne er i stand til at forholde
sig refleksivt i forhold til egne målsætninger og strategisk til andre systemers. Også her
vil anden ordens iagttagende systemer have store fordele frem for første ordens.
Vi har nu redegjort for de to begrebskomplekser, vi vil gå direkte videre med.
'Direkte' skal i denne forbindelse forståes således, at såvel iagttagelsesordnerne som
beslutningspræmisserne vil være styrende for måden, hvorpå vi har grebet det videre
forløb an. 'Direkte' skal imidlertid ikke forståes således, at vi uden større omsvøb er
rustede til at kaste os over vores empiri - dertil er begrebskomplekserne for abstrakte.
Igennem Luhmanns systemteoretiske apparat har vi forsynet os med nogle betydnings-
fulde og inspirerende skitser over hvilke forhold, vi skal tage højde for i undersøgelsen
af et kommunalt organisationssystem - men vi mangler stadigt at forme redskaber efter
disse skitser. Dette vil vi gøre i det følgende kapitel som vi passende har døbt SYSTEM-
TEORETISKE KONKRETISERINGER.
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I dette kapitel vil vi behandle de teoretiske begreber om organisatoriske beslutnings-
præmisser og systemiske iagttagelsesordner i en mere kontekstnær sammenhæng til
det organisatoriske undersøgelsesområde. Vi vil udbygge forståelsen fra det teoretiske
kapitel 2 om organisationssystemer som komplicerede enheder bestående af delenhe-
der, der skal anskues fra mange vinkler for at indfange de dynamikken, der udspiller
sig. I gennemgangen vil vi samtidig indsnævre forskellige synsvinkler til, hvilke vilkår
der er for organisatorisk udvikling.
I teorikapitlet opstillede vi en forståelsesramme for, hvordan stillinger i en organisation
er bundet til bestemte præmisser for beslutninger. Dette er en generel forklaring af
stillingers binding til regler og beslutningspræmisser. Systemteorien udstyrer os med
en abstrakt forståelse for organisationer, og det er derfor vores hensigt, at dette kapitel
skal etablere et forståelsesniveau, der er mere konkret end de systemteoretiske begreber
og dermed operationelt i forhold til vores empiriske analyse. Gennemgangen skal virke
som baggrund for at forstå de vilkår, der er for at implementere et planlægningskon-
cept som Agenda 21 og mere generelt for mulighederne for implementering af nye
plankoncepter.
Inden vi kaster os over den egentlige tekst, vil vi kort opridse et par metodiske
problemer ved at forsøge at skabe en sammenhæng mellem teori og empiri.
3.1. Empiri og teori - oversættelsesproblemer!
Det første vi vil henlede opmærksomheden på, er at vi laver en overgang fra system til
forvaltning. Det er selvfølgelig ikke helt uproblematisk. Sociale systemer er afgrænset
kommunikativt og ikke nødvendigvis af organisationers fysiske rammer eller organisa-
tionsdiagrammer. Populært sagt består sociale systemer af alle, der taler om det
samme. Dem, der taler om noget andet er ikke en del af systemet. Det vil sige at
sociale systemer beror på et (udefinérbart1) omfang af homogenitet.
Udefinerbart fordi det afhænger af hvilket niveau 'det samme' befinder sig på, samtidigt
med at 'det samme' ikke er statisk men under stadig forandring. Et spændende eksempel
på dette kan findes inden for det videnskabelige funktionssystem, der fungerer efter koden
sand/usand. Men for at sand/usand skal have anknytningsværdi inden for funktionssyste-
met, skal det tage afsæt i en accepteret diskurs (teori). Det videnskablige funktionssystem
har eksempelvis bevæget sig ved at inkludere det sand/falsk program som fysioterapi og
kiropraktik opstiller - men det er sket for ganske nyligt.
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Vi er i dette projektforløb stødt på en del forskellige fremstillinger af, hvordan
sektorbegrebet skal forstås. Fælles for alle fremstillingerne er, at de tillægger begrebet
en evne som diskursivt felt. Forskelligt for begreberne er den grad af organisatorisk
præg, som de tillægger sektoriseringen. Forskellen mellem de to former er følgende:
1) Ét synspunkt tager udgangspunkt i, at sektorerne er bundet til et policy-felt (Bogason
1991, Åkerstrøm 1994, Pedersen 1991). Policy-feltet angiver de grænser indenfor
hvilke specifikke diskurser bliver dannet og vedligeholdt. Medlemsskab af sektoren
forudsætter derfor en accept af de normative retningslinier, der eksisterer for at
diskursen bliver vedligeholdt. Aktørerne indenfor sektoren er ikke nødvendigvis
afgrænset til at være offentlige institutioner, men kan også være erhvervsorganisatio-
ner, miljøbevægelser o.l. Fremstillingerne, der knytter sektorbegrebet til policy-
forståelsen har dermed overvejende en kommunikativ forskel som ledeadskillelse
mellem forskellige sektorer.
2) Ét synspunkt, der lægger sig tættere op af en organisatorisk forståelse, der fremstil-
ler en snæver sammenhæng mellem forvaltninger og sektorer (Espensen 1980,
Bundesen m.fl. 1991). Organisationen skal her forstås som den fysiske opdeling af
opgavevaretagelsen i kommunerne i form af forvaltninger og udvalg. Forvaltningerne
er de organisatoriske repræsentanter for sektordiskursen og sektorbegrebet forståes
som sagsspecifikt. Det fordres i denne synsvinkel, at den organisatoriske opsplitning i
form af forskellige forvaltninger er et udtryk for forskellige sektorområder. Synsvin-
klen nedtoner den sammenhæng, der kan være mellem offentlige og ikke offentlige
institutioner. Fremstillingerne, der knytter sektorbegrebet til forvaltningerne har
dermed overvejende en organisatorisk forskel som ledeadskillelsen mellem forskellige
sektorer.
Vi har valgt at tage udgangspunkt i forvaltningerne som systemer og lægger os dermed
relativt tæt op af synsvinkel 2. Men det er ikke uden problemer i forhold til den
systemforståelse, som vi har fremstillet i teorikapitlet. Imidlertid er denne synsvinkel
den mest operationelle, idet den tillægger forvaltningerne et kommunikativt præg, der
adskiller netop disse forvaltninger fra andre forvaltninger. Denne 'fysiske' lokalisering
af systemer afskærer os dog fra potentielle forklaringssammenhænge, der ikke
nødvendigvis er afhængig af forvaltningsgrænser, men istedet kan være et udslag af
andre kommunikative grænser, der er mere flydende. Vi har, som vi senere vil vise i
empiribearbejdningen, opdelt organisationen som bestående af de personrelaterede
forvaltninger og de teknisk funderede forvaltninger. Derigennem forsøger vi at komme
en meget forvaltningsorienteret fokusering i forkøbet ved at bløde lidt op på de fysisk
lokaliserbare fovaltningers systempræg. Det vil derfor være mere præcist at sige, at
vores empiriske systemindsnævring ligger mellem en organisatorisk- og en kommuni-
kativ forståelse. Det vil vi vende tilbage til i de empiriske overvejelser vedrørende
empiribearbej dningen.
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I det følgende kapitel vil vi lægge meget vægt på, at en institutionel synsvinkel på
beslutningsprocesser indfanger flere aspekter end en organisatorisk. Pointen som vi
herigennem vil fremhæve er, at organiseringen af kommunen ikke nødvendigvis giver
det fulde billede af den faktiske beslutningsadfærd, men at kommunens institutionelle
opbygning tillader, at vi kan skue ud over den organisatoriske opbygning, når den
faktiske beslutningsadfærd skal indkredses. Hermed lægger vi os i konkretiseringerne
af systemtoerien tæt op af synsvinkel 1.
Der er dermed en konflikt imellem vores teoretiske fremstilling og vores teoretiske
konkretisering på den ene side og vores empiriske bearbejdning på den anden side.
Men som tidligere antydet mener vi, at forvaltningsområderne i stor udstrækning har
systemisk præg, og manøvren med at sidestille sektorerne med forvaltningerne bliver
derfor ikke misvisende, men efterlader os med et ufuldstændigt billede af vores
empiriske undersøgelsesfelt.
I tilknytning til denne diskussion, er det væsentligt at påpege, at vi yderligere kunne
have splittet den kommunale organisation op i flere systemer end bare forvaltningerne.
Hver forvaltning består af flere afdelinger, der i nogen udstrækning også vil have
systemisk præg. Men lad os holde fast i, at forvaltningerne har nogle overordnede
målsætninger, som er fælles for dem og på denne måde tjener som samlingspunkt.
Med disse metodiske overvejelser i baghånden, vil vi forsøge at konkretisere vores
teoretiske udgangspunkt.
3.2. Strukturelle og kulturelle dynamikker i organisationer
I en organisation af en hvilken som helst type skal der tages beslutninger om hvilken
retning, organisationen skal udvikle sig i. Organisationer bygger på en arbejdsdeling
mellem de forskellige typer af beslutninger, der er med til at sikre organisationens
fortsatte eksistens, og alt efter hvor detaljeret man vil beskrive de organisatoriske
niveauer, må man opdele organisationen i forskellige beslutningstyper. Vi vælger at
opdele organisationer i tre beslutningstyper, der går fra 1) overordnede strategiske
beslutninger om hvilke målsætninger organisationen som en helhed skal forfølge over
2) de enkelte delsystemers beslutning om planlægning af egne arbejdsområder til 3) de
beslutninger, der vedrører de konkrete sagers behandling. Når vi foretager denne
opdeling, er det dels på baggrund af, at der ifølge planlovgivningen er krav om, at der
skal tages beslutninger på disse niveauer, dels at arbejdsdelingen i kommunerne typisk
er funderet i et centralt niveau som strategiudviklingsniveau, fagforvaltninger som
sektorarbejdende planlægningssystemer og resortområder som sagsbehandlingsniveau-
er.
De præmisser, der er for at foretage beslutninger af overordnet og strategisk karakter,
skal ideelt set være funderet i de enkelte forvaltningers arbejdsområder og være
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styrende for beslutninger indenfor forvaltningernes arbejdsområder. Samtidig skal
beslutninger, der skal tages i forvaltningerne være retningsgivende for og styret af de
beslutninger, der ligger på det konkrete sagsniveau. Det er således vores opfattelse, at
der skal være sammenhæng mellem de forskellige typer af beslutningsniveauer, for at
organisationen som helhed skal kunne fungere dynamisk og være i stand til at effektu-
ere ændringer fra top til bund i organisationen og til stadighed fungere som ét organi-
sationssystem. Dette har vi søgt at vise i figur 2:
Vores forståelse af beslutningstyper i den kommunale organisation
Figur 2 De forskellige beslutningstyper i en kommunal forvaltning
I en forvaltningsorganisation burde der principielt være sammenhæng mellem strate-
giudvikling, sektorplanlægningen og sagsbehandlingen, for at organisationen kan
foretage de konkrete forvaltningsmæssige sagsopgaver og samtidig opstille tværgående
målsætninger for den fremtidige forvaltningsmæssige udvikling. Vi vil i det følgende
problematisere muligheden for at etablere en sammenhæng mellem strategiudvikling,
sektorplanlægning og sagsbehandling. Hvis der skal være sammenhæng mellem de
forskellige niveauer i den komplekse organisation, forudsætter det nogle bestemte
vilkår i de enkelte forvaltninger i organisationen. Sammenhængen i beslutningshieraki-
et skal anskues ud fra et perspektiv, der kan indfange de dynamikker, der eksisterer på
de enkelte beslutningsniveauer.
Grunden til, at vi vil gøre det, skal findes i den lukkethed som forvaltningssystemerne
udviser overfor udefra kommende krav og forventninger. De udefrakommmende krav
og forventninger sætter betingelserne for hvilke muligheder, der er for koordination
mellem forvaltninger, og for at rette forvaltningernes planlægning mod samme
strategiske mål. Altså skabe enheden i det overordnede organisationssystem.
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Strategier vedrørende udvikling af organisationen bliver ofte forsøgt implementeret ud
fra styringsvedtægter, kompetanceplaner og organisationsplaner. De målsætninger, der
opstilles i disse planer og vedtægter tages til indtægt for den faktiske styring og
udvikling i organisationen.2 Det er for os at se et problematisk perspektiv at anlægge
på offentlige forvaltninger, idet vi mener, at der er andre elementer end de formelle
påvirkninger af organisationen, der styrer den faktiske kommunikation og beslutnings-
dygtighed i organisationen. Dette vil være medvirkende til at belyse de problemer, der
kan optræde ved implementering af Agenda 21.
3.2.1. De formelle og uformelle aspekter af beslutningspræmisser
- den samlede realitet
Strukturkomponenten og programkomponenten i beslutningspræmisserne er ikke alene
bundet op om de formelle forhold, der optræder i en forvaltning.3 De to komponenter
kan således ikke udelukkende forstås gennem en kortlægning af de formelle
beslutnings- og kompetanceveje og de formulerede normative retningslinier for
organisationens opgavevaretagelse. Derimod er strukturerne og programmerne en
blanding af formelle og uformelle sammenhænge (Luhmann 1991 a:42). De formelle
strukturer og programmer vil derfor i en vis udstrækning stå i relation til de uformelle
strukturer og programmer, men vil aldrig give et fyldestgørende billede af de kommu-
nikationsveje og normative retningslinier, der eksisterer i en organisation. De uformelle
kommunikationsstrukturer og programmer vil på den anden side ikke kunne tænkes
fuldstændig uafhængigt af de formelle strukturer og programerklæringer; forholdene er
gensidigt determinerende.
Der er ikke blot sammenhæng mellem de uformelle og de formelle forhold i hver
enkelt komponent, men tillige indbyrdes sammenhæng mellem struktur- og program-
komponenten, der i realiteten kan være svære at adskille.4 De normative retningslinier
for at planlægge efter bestemte målsætninger i en organisation, vil blive forsøgt
tilnærmet gennem de kommunikative strukturer; komponenterne vil optræde i et
komplimentært forhold. Dette bliver dog, som vi vil komme ind på senere, kompliceret
af, at de formelle strukturer og programmer ikke nødvendigvis harmonerer med de
uformelle. Det er det systemteoretiske synspunkt. Kernen i de to synsvinkler, som vi
2 Se eksempelvis Kommunernes Landsforening (1991): På vej - mod nye forvaltningsstruk-
turer i kommunerne. Kommuneinformation
3 Vi vil senere komme ind på personkomponenten. Se figur 4 s. 86 og afsnit 3.3.2. s. 92
4 Argumentet for dette kan genfindes i de metodiske overvejelser, som vi fremstillede i
starten af kapitlet. Det er problematisk at afgrænse kommunikative beslutningssammen-
hænge til organisationen uden at skele til de uformelle sammenhænge.
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vil forfølge i det følgende bliver således den strukturelle og den kulturelle, og vi
sidestiller dermed programkomponenten med en kulturel indfaldsvinkel til organisatio-
ner. Vi mener, at et perspektiv på organisationer, der indfanger kommunikations- og
kompetancekomponenten, programkomponenten og personkomponenten, indkredser
svaret på, hvilke vilkår de interne organisatoriske sammenhænge byder i forhold til at
håndtere komplekse beslutningssammenhænge.
Vi vil derfor behandle den strukturelle og den programmæssige beslutningskomponent
som bestående af formelle og uformelle præmisser og give dem et mere detaljeret
indhold i forhold til, hvordan de er medvirkende til at kontrollere kommunikationen i
organisationssystemer.
Som udgangspunkt vil vi forholde os kritisk til en instrumentel organisationsforståelse.
Den instrumentelle organisationsforståelse er efter vores mening udtryk for en for
simpel årsags/virknings dikotomi, der ikke tager højde for alle de kontingensfelter,
som opstår når ændringer forsøges påført komplekse organisationssystemer. Dernæst
vil vi beskæftige os med den institutionelle indfaldsvinkel, der i højere grad åbner op
for, at det er nødvendigt at anlægge et perspektiv, der kan indfange de formelle og
uformelle dynamikker i organisationer, og dermed ligger tættere på vores teoretiske
udgangspunkt.
Den instrumentelle tilgang og komplekse organisationssystemer
Den strukturorienterede organisationsteori anlægger et instrumentielt perspektiv på
organisationer5. Indenfor denne organisatoriske synsvinkel vægtes det, at styring af
handlinger i en organisation kan afdækkes og målrettes ved at fokusere på de formelle
strukturelle sider af organisationen. Specificeringen afmål og midler og formalisering
af regler og roller for organisationen, bliver betragtet som den korrekte måde at styre
den faktiske adfærd på (Sehested 1996:47). Indenfor denne synsvinkel foregives det, at
det er muligt at kortlægge samtlige processer i organisationer og indrette beslutninger-
ne på de lavere niveauer efter overordnede målsætninger. De normative udspecificere-
de retningslinier og formelle strukturer bliver den faktiske realitet for organisationer.
De instrumentelle organisationsprincipper er karakteriseret ved den traditionelle
hierakiske opbygning af organisationer. Hver stilling er nøje indlagt i en hierakisk
opbygning og arbejdsopgaverne og præmisserne for beslutninger på de nederste
niveauer er nøje kontrolleret af de overordnede niveauer i organisationen. Grundtanken
bag denne synsvinkel er, at det er muligt at gennemføre central kontrol af de underlig-
gende niveauer. Herfra skal beslutningspræmisserne for de øvrige niveauer i organisa-
For uddybning af det instrumentelle perspektiv se eksempelvis Bogason (1989) og
Sehested (1996)
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tionen fastlægges. Det forudsættes, at der dermed fra de øvre niveauer i organisationen
kan opstilles målsætninger, som på de lavere niveauer i hierakiet bliver varetaget i nøje
overensstemmelse med de fastlagte målsætninger. En ændring af organiseringen
anskues som værende udslagsgivende for den adfærd, der ønskes fra ledelsesside.
En sådan type organisationssystem fordrer, at toppen af hierakiet forstår at opfange
signaler om forandring såvel fra de underliggende niveauer som fra omverdenen.
Dermed lægges der et stort ansvar vedrørende kontrol af den samlede organisation hos
ledelsen, der skal være i stand til at ændre de beslutningsmæssige processer i systemet
i tilfælde af ineffektive beslutningsprocedurer (Jespersen 1996:61).
Den instrumentelle organisationsteori anlægger et mekanisk perspektiv på organisatio-
ner og foreskriver en arbejdsdeling, som giver hver del af organisationen et monopol-
agtigt ansvar for at varetage opgaverne og tage beslutninger. Delsystemernes uddif-
ferentiering er en nødvendighed for at effektivisere beslutningerne i organisationen, og
deres særegne kommunikative karakteriska anses for kontrollerbar gennem strukturelle
ændringer. Strukturerne og følgelig de handlinger, der kan kobles til de enkelte
strukturelle anordningers ansvarsområde, bliver bærende for, hvordan beslutningerne
kan forstås.
En instrumentel tilgang til organisationsændringer kan være fortrinlig til at rutinisere
bestemte arbejdsopgaver, og kan være særdeles effektiv på de niveauer i organisatio-
ner, der kræver beslutninger om hurtige og enkle sagsbehandlinger. Det bliver imidler-
tid mere problematisk, hvis der anlægges en instrumentel tilgang til styring af beslut-
ninger i mere komplekse beslutningssammenhænge. Det dobbelte kredsløb, som vi
tidligere viste i afsnittet om det politiske funktionssystem6, eksisterer også internt i
organisationssystemet. I et organisationssystem er der formelle regler for hvordan
beslutninger skal håndteres, men med en stigende kompleksitet er der også uformelle
relationer, der bevirker, at beslutningerne bliver håndteret på en bestemt måde. Vores
pointe er dermed, at med stigende kompleksitet i beslutningssammenhænge bliver de
formelle retningslinier for beslutninger suppleret med uformelle.
Dette forhold formår den instrumentelle tilgang ikke at indfange fyldestgørende. Den
instrumentelle tilgang formår at indfange de formelle strukturelle relationer i organisa-
tionen, men giver derigennem et reduceret billede af de relationer, der er styrende for
den organisatoriske beslutningsdygtighed. Det fordres, med udgangspunkt i den
instrumentelle tilgang, at organisationens strukturelle opsplitning er identisk med den
faktiske adfærd, og at en ændring i den formelle organisatoriske sammenhæng vil fa
en 'adfærdsmæssig' virkning, der er identisk med forventningerne. Den instrumentelle
tilgang indtænker ikke kontingensforholdet mellem de påvirkninger, som delsystemer-
ne bliver udsat for eller de virkninger, som de i praksis vil medføre. Delsystemernes
6 Se venligst afsnit 2.1. s. 49ff
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tolkning af de omverdensspecifikke påvirkninger er ikke til diskussion i den instrumen-
telle tilgang. Forholdet mellem påvirkning og virkning indenfor den instrumentelle
tilgang har vi forsøgt at illustrere i figur 3.
Implementeringsforsøg, der overvejende fokuserer på de strukturelle ordninger i en
organisation, har en tendens til at se bort fra effekterne af de uformelle strukturer og
netværk - faktorer, der tiltager i betydning når delsystemernes kompleksitet øges. Et
forsøg på at øge kontrollen af organisationer, der udfører planlægningsbeslutninger i
komplekse felter ved at indføre et stadigt stigende antal foreskrifter og regler for
hvordan beslutninger skal håndteres,
vil ikke nødvendigvis have den ønskede virkning på delsystemerne.
Tværtimod kan der optræde det dilemma, at delsystemerne, for at håndtere kompleksi-
teten og styre beslutningerne, kan afgrænse sig fra reglerne og foreskrifterne om
korrekte og ukorrekte beslutningsveje. Indsigt i de mekanismer, der bærer de kommu-
nikative strukturer, vil samtidig give en forståelse for, om organisationen har potentiale
til at udvikle sig i retning af de målsætninger, der søges implementeret. At implemen-
tere pejlemærkerne i Agenda 21 konceptet vil i de fleste forvaltninger have ret
vidtrækkende konsekvenser i forhold til de bestående strukturelle forhold. Organisatio-
nen kan være mere eller mindre konditioneret til at skabe resonans for sådanne
organisatoriske ændringer.
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Den institutionelle tilgang og komplekse organisationssystemer
Set ud fra en systemteoretisk anskuelse er det meget vanskeligt, eller oven i købet
umuligt, at påføre kulturelle normer/programsammenhænge en ydre kontrol eller
styring, når det drejer sig om ændringsforløb som eksempelvis implementering af
Agenda 21 eller etablering af andre tværsektorielle projekter. I det omfang forvaltnin-
gerne i kommunerne har udviklet systemisk præg, må kontrol med og styring af
delsystemerne nødvendigvis tage hensyn til systemets præmisser for beslutning.
Ønsker man at udvikle systemerne i en given retning, er det derfor afgørende at skabe
sig en forståelse for systemets resonansfelt og evne til at håndtere kompleksitet -
egenskaber, der knytter snævert an til formelle og uformelle målsætninger og struk-
turer. Der gøres forsøg på at kontrollere de autonomiserede forvaltninger ved at
fastholde, at de har har en vis autonomi, men at de også skal indrette sig efter overord-
nede planlægningsmæssige målsætninger, og de formelle strukterer skal underbygge
denne udvikling.
Sehested (1996) fremhæver i sin undersøgelse, at de formelle målsætninger i de
kommunale omlægningsprojekter i slutningen af 80'erne og starten af 90'erne, ikke
udtrykkes i den faktiske adfærd i kommunerne. Der opstår konfliktsituationer i
forvaltninger mellem formel styring og autonomi, og det instrumentelle perspektiv
kommer til kort ift. det divergensforhold, der optræder mellem de formelle målsætnin-
ger og de faktiske beslutningsprocesser. Forvaltninger, som er underlagt dette potenti-
elle modsætningsforhold mellem autonomiserede delsystemer og centraliseret strate-
giudvikling, må forståelsesmæssigt funderes i en institutionel indfaldsvinkel til
forvaltninger.
Den institutionelle synsvinkel lægger vægt på, at beslutningsdannelse i en organisation
ikke tager sit udgangspunkt i de formelle strukturer, og den institutionelle tilgang
kritiserer den instrumentelle tilgang for at give køb på en række forklaringselementer
af organisationers sammenhængskraft. March og Olsen (i Thomsen 1994:9) udsiger
om dette, at
Institutions change, but the idea that they can be transformed intentionally to any arbitrary form
is much more problematic.
Bogason (1989:228) påpeger, at formelle kompetancer ofte kan have stor vægt, men
kompetancer alene er ikke tilstrækkelige til at forklare beslutningsprocesser. Der er et
omfattende net af uformelle regler, der kan vende stærkt op og ned på det billede, som
den formelle organisationsstruktur giver; "..i en institutionel analyse er organisationen
kun een parameter, der påvirker adfærden " (Bogason 1989:230). Den institutionelle
tilgang fastholder således, at de institutionelle sammenhænge lægger en selvstændig
fortolkning på virkeligheden. Fortolkning indebærer ingen objektivitet, men udeluk-
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kende bevidste forsøg på, at forenkle og reducere virkelighedens kompleksitet (Thom-
sen 1994:8).
Bogason tillægger institutioner den betydning, at de formår at skabe en fælles identitet,
kultur, solidaritet, tillid og visioner for de deltagende aktører. Hans definition af
institutionen tager udgangspunkt i, at en
....institution er et autoritativt interaktionsnetværk knyttet til et policy-problem7. Blandt
deltagerne i netværket kan der identificeres et sæt af generelle normer for adfærd og et sæt af
positioner med specificerede adfærdsregler. Institutionen har til formål at skabe orden relateret
til policy-problemet og at give deltagerne en fælles forståelse af mening.
Den institutionelle synsvinkel ligger tæt op af den systemteoretiske indfaldsvinkel til
beslutningspræmissernes anatomi. Forvaltninger består af institutionelle grupperinger,
der orienterer sig efter formelle såvel som uformelle strukturer og normer. Derved
sættes der spørgsmåltegn ved, om det overhovedet er muligt at anskue de autonomi-
serede delsystemer som adaptive enheder, der kan påvirkes via formelle retningslinier
for beslutningsadfærd (Sehested 1996:65). Den institutionelle synsvinkel giver,
ligesom systemteorien, begreber som rationelt og irrationelt en ny betydning. Kom-
munikationen i delsystemer er å priori rationel for systemet, og det er derfor absurd at
anlægge en indfaldsvinkel, der forsøger at indfange hvornår kommunikationssammen-
hænge er rationelle og irrationelle, som det forsøges med det intrumentelle perspektiv.
De faktiske beslutninger i delsystemer følger dermed ikke nødvendigvis de formelle
retningslinier for rationelle beslutninger. Bogason fremhæver en række karakteristiske
regler, der er medvirkende til at styre adfærden i organisationen.
På handlingsniveauet er der regler, som direkte regulererer konkrete handlinger. Der
kan her være tale om standarder eller adfærdsanvisninger og de, som reguleres af disse
regler, kan ofte tilpasse dem til en given situation. Sagsbehandlingsniveauet i en
kommunal organisation er et udtryk for denne type regelfastsættelse.
På det kollektive beslutningsniveau bliver regler for fremtidige beslutninger fastlagt.
Dette niveau udstikker retningslinier for, hvordan beslutninger på handlingsniveauet
skal foretages. Det tredie niveau af regler, er det konstitutionelle. Det konstitutionelle
niveau hæver sig over de kollektive derved, at det konstitutionelle niveau fastsætter
retningslinier for kollektive beslutninger. De kollektive- og de konstitutionelle regler
Et policy-problem defineres af Bogason (1989:224) som "..et sæt af problemstillinger, som
en eller flere organisationer skal håndtere autoritativt, dvs. på baggrund af en politisk
beslutning. " Bogason sætter sig derfor udover den organisatoriske opsplitnings betydning
for institutioner, og lader policy-problemet definere sammenhængen; institution og
organisation er ikke nødvendigvis identiske. Bogason ligger i sin policy-forståelse tæt op af
den policy-forståelse som Åkerstrøm (1995) og Nielsen (1989) præsenterer.
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kan anskues som regler for hvordan handlingsreglerne er. Dermed er det oplagt at
drage paralleller mellem de kollektive/konstitutionelle regler og sektorplanlægning.
Dog skal det fremhæves, at de konstitutionelle regler orienterer sig på et mere overord-
net niveau end de kollektive, men at de sammenlagt ligger tæt op ad den forståelse,
som vi har af sektorplanlægningen. Samtidig er der sammenhæng mellem de konstitu-
tionelle regler og de systemiske grænser, som bliver sat på spil i strategiudvikling.
Disse betragtninger ligger tæt op af Luhmann's autopoiesisforståelse, og det er således
vanskeligt at forestille sig en ydre kontrol af et delsystem. Det skyldes, at systemerne
er så komplekse, at det er vanskelige at 'gennemskue', og det gør det urealistisk at
operere med simple kausalforhold. Man kan nok påvirke delsystemer, men man kan
ikke forudsige, hvordan de vil reagere på påvirkningerne. Situationen kompliceres
yderligere af, at der er strukturelle sammenhænge i et organisationssystem, som er
tiltænkt at skulle binde delsystemerne sammen. Forvaltninger er hierakiske systemer i
den forstand, at der bliver taget beslutninger på forskellige niveauer, der har til hensigt
at virke som pejlemærke for de enkelte delsystemer i organisationssystemet. Men det
er ikke fyldestgørende at forsøge at forstå organisationer alene udfra de formulerede
hensigter. Der skal også fokuseres på de uformelle sammenhænge mellem- og internt i
de enkelte delsystemer.
En kobling mellem en kulturel indfaldsvinkel, der kan belyse både de uformelle og
formelle sammenhænge, med en strukturel indfaldsvinkel, der kan belyse de struktur-
mæssige uformelle og formelle sammenhænge, vil være den mest virkelighedsnære
indkredsning af de organisatoriske dynamikker. I centrum står til stadighed organisa-
tionssystemets forsøg på at styre og kontrollere kommunikationen. Figur 4 viser denne
komplekse sammenhæng.
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Sandsynligheden for, at der vil optræde konflikter mellem de formelle og de uformelle
kontrolmekanismer er latent i organisationen. At en organisation forsøger at kontrollere
beslutningerne kan også udtrykkes ved, at de kan regulere beslutningspræmisserne.
Ændringer er derfor et potentielt konfliktfyldt felt, når ændringer af kommunikations-
strukturer og normer og værdier skal iværksættes. Dermed optræder der en række
dilemmaer for, hvordan ændringer kan foretages, og hvilke effekter de kan aktivere.
Risikoen for, at det pågældende ændringsforsøg ikke virker efter hensigten, træder i
kraft.
Vilkår for fornyelse af organisationen
Vi nærmer os med denne forståelse af sammenhængen mellem kulturernes og struk-
turernes betydning for organisationerne en forståelse, som problematiserer implemen-
teringsprocesser, og bryder afgørende med de bestående formelle og uformelle
kommunikative sammenhænge. Organisationer må forstås som dynamiske størrelser,
hvor kommunikationen ikke behøver at følge de formelt fastlagte strukturer, men også
kan følge uformelle sammenhænge mellem organisatorisk adskilte grupper.
Kommunikative sammenhænge skal ikke nødvendigvis lokaliseres ift. de formelle
strukturer, men kan som oftest findes i de normer, der sammenholder forskellige
aktører i systemet. Samtidig optræder der en række dilemmaer i organisatoriske
systemer, i forhold til hvor grundlæggende man kan anskue strukturerne som kernen
til problemerne.
Svaret på hvordan man kan tolke organisatoriske sammenhænge og de dilemmaer, der
optræder i organisationer, må findes i en sammenhæng mellem de forskellige indfalds-
vinkler til organisationer. Figur 5 på næste side belyser den sammenhæng, der kan
lægges på en organisation, hvis man anskuer den kulturelt og strukturelt og uformelt
og formelt. Trekanten i midten af det organisatoriske felt indikerer de konflikter og
dilemmaer, der optræder i forhold til at foretage formelle ændringer, som kan være
uden tilknytning til de uformelle strukturer og normative retningslinier, der således er
repræsenteret udenfor trekanten.
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Figur 5 Model for sammenhæng mellem strukturelle og kulturelle elementer i organisationer.
De økonomiske- og politiske strukturer ligger som en vigtig faktor for de beslutninger, der bliver
taget i organisationen. De determinerer ikke beslutningerne, men er centrale parametre til at få et
fyldestgørende billede af organisationer. Hvert af niveauerne har deres egen særegne dynamik,
men der er en kobling, der bevirker, at ændringer på et niveauerne sandsynligvis vil forårsage
ændringer på de øvrige niveauer. (Jespersen 1996:130)
Opsamling
De tanker, vi her har præsenteret, er grundlæggende for, hvordan man kan forstå de
præmisser og vilkår, der er i en organisation for at implementere et miljøplanlægnings-
koncept som Agenda 21. Agenda 21 lægger op til såvel kulturelle som strukturelle
ændringer i organisationen, men vores gennemgang viser, at en sådan målsætning
kræver, at man er bevidst om de to komponenters indbyrdes sammenhæng, samt
hvilken effekt det vil have at fokusere entydigt på det ene element. Den systemteoreti-
ske antagelse i tilknytning til de fremførte pointer er, at der i en organisation, som skal
håndtere høj kompleksitet og mange beslutninger, vil være mange selvplanlæggende
systemer, der ikke underlægges en retningsbestemt styring.
Forvaltninger er - i kraft af, at de har autopoietisk karakter - underlagt det vilkår, at der
i en stor udstrækning ligger en specifik og afgrænset forståelse af forvaltningens
holdning til bestemte problemstillinger. Hvis der i forvaltningen ikke er resonans for
de problemstillinger og løsningsmodeller, som Agenda 21 opstiller, eller hvis forvalt-
ningen ikke kan få øje på grunde til at samarbejde på tværs af forvaltningsgrænser, er
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forudsætningerne for, at forvaltningen kan tage højde for disse forhold, ikke-eksisteren-
de.
Vi åbner derigennem for en diskussion vedrørende de "kvalifikationer", som systemer-
ne skal have for at kunne varetage tværgående strategiplanlægning. Arbejdsdelingen og
delsystemernes interne kontrol af kommunkationen er medvirkende til, at delsystemer-
ne bliver adskilt i autopoietiske enheder, der ikke kommunikerer med andre systemer.
Men som vi har præsenteret i teorikapitlet, kan systemer "lære at lære". Det vil sige, at
forvaltningerne via anden ordens iagttagelse og refleksion over sig selv som refleksive,
kan udvikle et orienteringsniveau, der muliggører tilknytning til et strategiske planlæg-
ningsniveau. Muligheden for at implementere et planlægningskoncept som Agenda 21
er derfor i høj grad afhængig af forvaltningernes iagttagelsesniveau. Som vi tidligere
har været inde på, er det i kraft af organisationens uformelle og formelle sammen-
hængskraft nødvendigt at fokusere på begge områder, for at danne sig et billede af
hvilke vilkår forvaltningen styrer under. Derigennem kan man opnå det fornødne
kendskab til organisationen hvad angår dets normative retningslinier for at beslutte.
Målformuleringer og formelle retningslinier skal ses i forhold til den faktiske adfærd
og ikke omvendt. Organisationen er ikke kun et middel til at opnå et bestemt mål;
organisationen og dens overlevelse er et mål i sig selv.
Vi vil i det følgende afsnit kommentere de kvaliteter, som forvaltninger skal besidde
for at indgå i strategiske fællesskaber.
3.3. Konkretisering af iagttagelsessordner
Iagttagelsesordnerne er afgørende for hvordan forvaltningerne kan orientere sig i
forhold til omverdenen - det har vi vist i kapitel 2. Da dette udsagn overvejende er
abstrakt, vil vi i det følgende forsøge at opstille en mere præcis og virkelighedsnær
forklaring på de kvaliteter, som forvaltningerne skal kunne håndtere for at være en
anden ordens iagttagende forvaltning. Et centralt formål med afsnittet vil således være,
at vi vil klargøre hvordan forvaltningernes evne til at håndtere beslutningsprocesser og
anskue sig selv på, er afgørende for hvilke muligheder forvaltningen har for at omstille
sig og udvikle sig i forhold til de øvrige forvaltninger.
Åkerstrøm (1995) har undersøgt udviklingen i tre forskellige ministeriers8 måde at
anskue sig selv på fra århundredeskiftet og frem til i dag. Undersøgelsen baserer sig på
to væsentlige omdrejningspunkter. For det første at systemer er autopoietiske og for
det andet, at iagttagelsesgraden - eller autonomiordnen som Åkerstrøm kalder det - er
Disse ministerier er Industriministeriet, Miljøministeriet og Arbejdsministeriet.
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af betydning for systemets evne til at forholde sig til sig selv.9 Åkerstrøm opstiller i sin
undersøgelse en analogi imellem ministeriernes autonomiorden og en trappe. Første
trin benævnes som nulte-ordens autonomi, andet trin på trappen som første-ordens
autonomi og tredie trin på trappen som anden-ordens autonomi. Åkerstrøms påstand
er, at ministerierne har bevæget sig, eller er på vej til at bevæge sig, op på sidste trin af
denne trappe. Med udgangspunkt i Åkerstrøms analytiske indfaldsvinkel til de tre
ministeriers autonominiveau, vil vi i det følgende benytte os af den analytiske opde-
ling, som Åkerstrøm fremtiller. På de enkelte trin har forvaltningssystemerne dermed
følgende karakteristika:
På første trin er der ikke tale om et egentligt forvaltningssystem, da forvaltningen ikke
definerer sig selv, men er blevet defineret uden for forvaltningen selv. På dette trin er
forvaltningen nærmest identisk med en traditionel bureaukratiforestilling, som den
eksempelvis er repræsenteret hos Weber. Forvaltningen beskæftiger sig med sager ud
fra formelle og kalkulerbare retningslinier i form af juridiske diskurser (love og
regler), der er udstukket uden for forvaltningen. Forvaltningen opfatter sig selv som en
enhed, der varetager opgaver, som knytter sig til ressortområder - men ikke som en
enhed der skaber sig selv; den er skabt udefra.
På det andet trin sker der en udvikling af forvaltningen i systemisk retning, idet
systemet i et vist omfang selv fastsætter præmisserne for fremtidige beslutninger. Med
andre ord, planlægger det i nogen grad selv hvilke sager der vedrører systemet, og
hvilke der ikke gør. Systemet iagttager sig selv, og reflekterer i denne proces over
præmisserne for dets iagttagelser. Grænserne for systemet er ikke identiske med
grænserne for forvaltningen på første trin, hvor grænsen er sat af ressortområder - på
andet trin er grænserne sat af sektorer. Opgaverne er stadig defineret udefra og dermed
fremmedrefererende, men hvordan de varetages er selvrefleksivt bestemt i systemet.
Dette indebærer, at forvaltningssystemerne antager systemiske karakteristika og lukker
sig om de funktioner, som de varetager. Denne lukning betyder, at andre forvaltnings-
systemer kommer til at være omverden for forvaltningen. Forvaltningerne er stadig
delsystemer af samme overordnede organisationssystem og således strukturelt koblede,
men ikke desto mindre udvikler de specifikke programmer, der bliver styrende for
hvilke kommunikationer, der har systemisk relevans - altså for hvad der vinder
resonans i systemet. Den strukturelle kobling er på dette trin ikke erkendt af delsyste-
merne.
Autonomitrappens tredie trin forudsætter, at forvaltningssytemet erkender egen
utilstrækkelighed i forhold til at forfølge de målsætninger, der er retningsgivende for
systemets virksomhed - altså at systemet kan se sig selv som en del af en større
helhed, hvor (blandt andet) de andre forvaltningssystemers målsætninger griber ind i
forvaltningens. For at dette er muligt, er systemet nødt til at reflektere over sig selv
9 Systemer bliver hos Åkerstrøm identificeret som ministerier.
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som refleksiv - altså iagttage, at det iagttager ud fra en position, der også kunne være
en anden. Hermed stiger kompleksiteten i systemet betragteligt, idet systemet 1)
tvinges til også at forholde sig til, hvordan prioriteringer i systemets omverden påvirker
sagerne i systemet10 og 2) tvinges til at forholde sig til egne kriterier for selektion.
Systemet bibeholder den lukkethed som etableredes på andet trin, men samtidigt åbner
det sig i den forstand, at det forholder sig strategisk til omverdenes påvirkning - eller
systemets egen forventning til påvirkningen - i dets planlægning.
Forskellen mellem et første ordens- og et andet ordens iagttagende delsystem er
således, at et andet ordens iagttagende delsystem er refleksivt over egne refleksionskri-
terier, hvor et første ordens iagttagende delsystem kun foretager refleksion. Det kan
illustreres på følgende måde:
3.3.1. Forvaltningens konstruktion
På vejen fra først til andet trin på autonomitrappen, ændrer forvaltningens enhed sig
fra ressort til sektor. På vejen til tredie trin ændrer den sig endnu engang. På tredie trin
kan forvaltningssystemerne se et behov for at samordne deres beslutninger med de
systemer, de er strukturelt koblede til - altså til de systemer, hvis beslutninger spiller en
rolle for systemets beslutningsgrundlag. Systemernes behov for koordinering af
beslutninger (og præmisser for beslutninger) mod en fælles ydre trussel, er funderet i
det Åkerstrøm giver den sigende betegnelse: skcebnesfællesskab (Åkerstrøm; 1995:-
102).
10 Med andre ord skal systemet ikke blot forholde sig til sager og planlægning af disse, det
skal også forholde sig til, hvordan beslutninger i systemets omverden påvirker resultatet
heraf.
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For forvaltningssystemer af anden-orden, bliver skæbnesfællesskabet den enhed man
orienterer sig imod. Det er ikke ensbetydende med, at der sker en sammensmeltning af
systemernes mulighedshorisont - systemerne opretholder deres særpræg - men det
giver en mulighed for, at systemerne kan påvirke og lade sig påvirke af de systemer,
de er strukturelt koblede med. Det ligger næsten i betegnelsen skæbnesfælleskab, at
systemerne oplever, at de har noget at stå sammen om og imod. Åkerstrøm hævder at
skæbnesfællesskabet holdes sammen af en sondring mellem os' i fællesskabet og en
fælles ydre trussel (Åkerstrøm; 1995:103). Følgende skema viser de overgange, der er
i forvaltningernes konstruktion på de forskellige autonomitrin.
Åkerstrøms skema for forvaltningens kontruktion
3.3.2. Nye normative retningslinier for strategiske beslutninger
De beslutningspræmisser, der ligger til baggrund for beslutningerne på de forskellige
nivauer i forvaltningerne, har forskellig karakter alt efter om beslutningerne retter sig
mod at behandle sager indenfor resortområdet, at behandle planlægning indenfor
sektorområdet eller at udvikle strategier på tværsektorielt niveau. Agenda 21 og andre
forsøg på koordination på tværs af sektorer forudsætter med det tværsektorielle sigte,
at forvaltningerne formår at orientere sig strategisk i forhold til hinanden på en måde,
så de enkelte sektorområder bliver sat i relation til de øvrige. De relationelle forhold
mellem forvaltningerne bliver derefter medtaget i de enkelte forvaltningers planlæg-
ning. Dette fordrer, at forvaltningerne er i stand til at iagttage sig selv og omverdenen
på et niveau, hvor de kan reflektere over de kriterier, de har for at tage beslutninger.
Derfor er det nødvendigt, at de strukturelle forhold og de normative kriterier, det vil
sige kommunikations-/kompetancekomponenten, programkomponenten og person-
komponenten, underbygger målsætningerne om at kunne forudsige konsekvenserne
ved bestemte beslutninger i de forskellige forvaltninger.
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Koordinationstyper og subjektkvaliteter
Som vi tidligere har omtalt i dette kapitel, kan der være konflikter i implementerings-
og udviklingsforsøg af organisationer, hvis kommunikation/kompetance, programele-
menter og personerne ikke kan 'kapere' implementerings- og udviklingsforsøg på
grund af systemets afgrænsede resonansfelt. Jespersen (1996) omtaler den manglende
systemresonans som selektiv perception. Selektiv perception betegner den indsnævring
i perspektivet, hvor forvaltningerne har opnået systemisk karakter og orienterer sig
systeminternt efter kendte problemer. Ifølge Jespersen bliver ikke-kendte problemer
opfattet som irrelevante for delsystemet; der er ingen resonans for de nye problem-
stillinger. Hvis det alligevel ikke er muligt for delsystemerne at fraskrive sig deltagelse
i problemløsningen, vil det kunne nedsætte det potentielle indgreb, som en inddragelse
i nye problemstillinger kan være, ved at anvende negativ koordination (Jespersen -
1996:162). Negativ koordination kommer til udtryk i de tilfælde, hvor et delsystem så
at sige har monopol på de problemer, der skal kommunikeres omkring. De øvrige
delsystemer forsøger ikke aktivt at deltage i problemløsningen, men begrænser deres
deltagelse til at nedsætte de eventuelle skadende påvirkninger, som forslagene måtte
have for deres område (Jespersen 1996:162).
Delsystemerne orienterer sig efter normative kvaliteter for korrekt planlægning, der
ikke underbygger en orientering af beslutninger efter andre systemers problemområder.
Hvis dette skal være tilfældet, må koordineringen være positiv (Jespersen 1996:162) og
delsystemerne skal basere deres beslutninger på normative krav og strukturelle
kommunikationsveje, der medfører samarbejde, koordination, strategiudvikling og
omstillingsvillighed. Hermed bevæger vi os et trin op af autonomitrappen og beskæfti-
ger os med forvaltningssystemer, der kan optræde refleksivt i forhold til egne refleksio-
ner over kriterier for selektion og derigennem omstille sig i samarbejds- og koordina-
tionssituationer.
Strategiudvikling, som vi benævte det øvre beslutningsniveau i starten af dette kapitel,
kræver derfor at delsystemerne - forvaltningerne i vores tilfælde - orienterer sig efter
normer, der understøtter omstilling og selvstændighed. For de kommunale organisa-
tionssystemer er det en forudsætning for strategiudvikling, at forvaltningssystemerne
orienterer sig i anden ordensfunderede normative og strukturelle sammenhænge, der
kan håndtere nye problemstillinger, som rækker ud over de sektorinterne problemer.
Hvis ikke dette er tilfældet, er det vanskeligt at forestille sig, at forvaltningerne vil
kunne koordineres i tværsektorielle strategier. De programmæssige baggrunde (formel-
le som uformelle), de kommunikations- og kompetancevejene (formelle som uformel-
le) og medarbejderne i forvaltningen skal tilsammen danne de rette præmisser for, at et
koordinerende samarbejde kan fungere mellem forvaltningerne.
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Skema 3.2. viser de subjektkvaliteter som beslutninger i forskellige forvaltningstyper
bliver styret af. Specielt interessant er subjektkvaliteterne i den polycentrerede forvalt-
ning, idet de understøtter muligheden for at håndtere fælles pejlemærker for den
fremtidige forvaltning.
Åkerstrøms skema over forvaltningtypernes kvalitetskrav
Opsamling
Vi har tidligere i kapitlet beskæftiget os med, at kontrollen med kommunikationen er
det centrale i organisationssystemer. Vi viste der, at en ydre kontrol med kommunika-
tionen latent indeholder konfliktområder og dilemmaer, i forhold til at nye problemer
og målsætninger bliver forsøgt tematiseret fra eksempelvis et ledelsesniveau, der
forsøger at udvikle strategier i autonomiserede delsystemer i forvaltninger. De latente
konfliktområder kan minimeres, hvis delsystemerne orienterer sig efter normative
retningslinier, der understøtter muligheder for at delsystemerne kan omstille sig. Men
det er systeminterne processer, der muliggører denne kommunikation og derfor kan en
sektoriseret forvaltning påvirkes fra det centrale ledelsesniveau, men ikke styres.
Centralistiske forsøg på styring vil i organisationer, der er systemisk opdelt, fungere
som omverden for delsystemerne. Organisationsinterne dynamikker kan ikke indfanges
i et statisk og formelt funderet perspektiv, som den instrumentelle tilgang forsøger.
Organisationer må opfattes som autonome systemdannelser, der handler efter egne
målsætninger og programbaggrunde og skaber egne kompetance- og kommunikations-
veje. Dette forhold er der taget højde for i den institutionelle tilgang.
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For at de autonomiserede delsystemer skal være i stand til at indgå i strategiudviklende
relationer, er det nødvendigt, at delsystemerne orienterer efter anden ordens iagttagel-
ser. Det ligger dog ikke immanent i anden ordens iagttagende systemer, at de med
garanti vil indoptage Agenda 21 og andre tværgående projekter. Et anden ordens
iagttagende system har et begrænset resonansfelt, der ikke nødvendigvis harmonerer
med den omverdensspecifikke påvirkning.
Som optakt til den forestående empiriske analyse vil vi præsentere vores undersøgel-
sesmodel. Modellen indeholder et perspektiv om, at forvaltningerne skal kunne
foretage anden ordens iagttagelseer for at kunne implementere Agenda 21 ud fra
målsætninger om tværgående og koordinerede planlægningstyper, som tillægger
dokumentet.
3.4. Idealmodellen
Idealmodellen skal ses som en forsimpling af et kommunalt organisationssystem.
Modellen vil belyse udgangspunktet om forvaltningernes autonomiorden som grund-
læggende for implementeringsprocessen. I den ideale situation opererer delsystemerne
med formelle og uformelle normative målsætninger og formelle og uformelle
kommunikations- og kompetancestrukturer, der understøtter udviklingen af fælles
fremtidsbilleder.
Vores idealmodel
Modellen skal forståes som følger: Den tager udgangspunkt i, at forvaltningerne i den
kommunale organisation har udviklet sig som 2. ordens iagttagende systemer. Forvalt-
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ningerne er fælles om at opleve miljøtilstanden som en ydre trussel, de er i stand til at
forholde sig aktivt til. Som pilen fra forvaltningerne til skæbnesfællesskabet indikerer,
samles forvaltningerne i et skæbnesfællesskab (med hver deres målsætninger), og
lægger en strategi for, hvordan de vil forholde sig til den fælles ydre trussel - illustreret
ved pilen fra skæbnesfælleskabet til strategi- og koordineringsboksen.
Denne strategi implicerer, at forvaltningerne tager deres målsætninger op til overvejel-
se, og vægter i hvilket omfang disse skal placeres over eller under hensynet til miljøet.
Det kræver dog, at forvaltningerne skal kunne genkende sig selv i skæbnefællesskabet.
Hvis det ikke er tilfældet, er der en overvejende sandsynlighed for, at forvaltningerne
ikke ser incitamenter for at deltage i strategiudviklingen.
3.4.1. Agenda 21
Lad os vende tilbage til Agenda 21 og samle op på de retningsliner, som den udstikker.
Vi har delt Agenda 21 op i to typer målsætninger; processuelt funderede og substanti-
elle. De processuelt funderede målsætninger forholdt sig snævert til de fem søjler i
Agenda 21: Helhedsyn/tværsektoriel tænkning, aktiv borgerdeltagelse, styrkelse af det
langsigtede perspektiv, inddragelse af globale hensyn og kredsløbstanken. Den
substantielle målsætning var, som vi pointerede, mere tåget formuleret i de dokumenter
som de offentlige myndigheder har udsendt, men kunne dog identificeres som en
styrkelse af en bæredygtighedsdiskurs, der indeholder en socialøkologisk tilgang. Vi vil
nu anskueliggøre, hvorledes Agenda 21 kan sættes i sammenhæng med vores model.
Som et af udgangspunkterne for idealmodellen gjorde vi gældende, at forvaltningssy-
stemerne er iagttagende af anden orden. Det giver de bedste forudsætninger for at
ændre målsætninger - uanset hvilket niveau målsætningerne måtte befinde sig på. Som
vi så i kapitel 2, så har en ændring af et systems normative forudsætninger at gøre med
systemets program. Det er herfra kriterierne for selektion udstikkes. Skal et system
ændre på kriterierne for selektion, må det med andre ord ændre programmet. For at
skabe en ændring af programmet må systemet kunne iagttage, at det iagttager fra en
bestemt position, som også kunne være en anden - altså at systemet har en bevidsthed
om, at det kan ændre sig. Det er også væsentligt at systemet er bevidst om, at det
indgår i et samspil med dets omverden, og at det i et vist omfang er nødsaget til at
koordinere præmisser for beslutninger med dets omverden.
Et skæbnesfællesskab om Agenda 21, som vi forudsætter i vores idealmodel, er
betinget af at forvaltningssystemerne har sat sig sammen, fordi de har en fælles
interesse i, at forholde sig offensivt til en række miljøproblemer, de er enige om
udgører en ydre trussel. Det kan være iltsvind i Øresund, faldende vandkvalitet grundet
brug af pesticider, for stort CO2-udslip, for stort antal af boligløse, uhensigtsmæssige
- side 96 -
Kap. 3: Systemteoretiske konkretiseringer 3.4. Idealmodellen
boformer - hvad som helst, bare der er en fællesnævner og det knytter an til en
bæredygtighedsdiskurs1'.
Et skæbnesfælleskab, der knytter an til Agenda 21 forudsætter (mindst) to forhold. For
det første at skæbnesfælleskabet etablerer fælles retningslinier i form af strategier.
Strategierne er i denne sammenhæng defineret som fastsættelse af præmisser for
fremtidige beslutninger for forvaltningsintern planlægning - altså planlægning af
planlægning. For det andet at koordinere sagsbehandling i det omfang, at sagerne er
udledt af samme problemstillinger. Her er vi inde på målsætningen om at løse alle
problemer ét sted (i stedet for ét problem alle steder). Dette må nødvendigvis bløde op
på systemernes grænser. Sager, der tidligere kun havde sektoriel relevans, har - og det
kan systemer, der observerer på anden orden se - relevans for strukturelt koblede
systemer i systemets omverden.
Systemerne må derfor i et vist omfang afgive kompetence, ved at lægge sager, der
tidligere lå i systemet ud til beslutning i systemets omverden. Hermed skabes der nye
systemer, der er udtryk for en bestræbelse på koordinering mellem systemer. Man kan
diskutere hvorvidt en sådan tværsektoriel sagsbehandling hører hjemme i skæbnesfæl-
lesskabet, da der ret beset er tale om beslutninger på et lavere planlægningsniveau. Når
vi i idealmodellen har valgt at lægge dem sammen, er det primært, fordi det er vores
opfattelse, at de to opgaver i praksis vil være vanskelige at skille ad. Det er således
svært at forestille sig, at overordnet strategiudvikling ikke giver anledning til drøftelse
af sektorplanlægning og konkrete sager - og omvendt - at sektorplanlægning og
drøftelse af konkrete sager ikke giver anledning til formulering af strategier.
I skæbnesfællesskabet foregår der strategiudvikling såvel som koordinering - illustreret
ved pilen fra skæbnesfælleskabet. Pilen fra strategi- og koordineringboksen indikerer,
at strategiudviklingen ikke automatisk har (den ønskede) effekt på forvaltningssystemet
- strategierne skal først forankres. Forankringen sker ved at integrere strategien ned
igennem systemet, således at strategiudviklingen er retningsgivende for planlægning
såvel som sagsbehandling12. Overgangen fra strategiboksen til forvaltningssystemerne
er således et udtryk for, at Agenda 21 ikke kan implementeres ved blot at afspejle sig i
overordnede målsætninger - den må integreres på alle niveauer.
11 Skæbnesfællesskabet er baseret på forskellige systemers forskellige virkelighedsopfattelse •
der vil derfor aldrig være tale om at systemerne når til enighed - så ville der være tale om
en horisontsammensmeltning. Systemerne opererer ud fra den formodning at de opnår
enighed, der bliver genereret såkaldte produktive misforståelser (Åkerstrøm 1995) - og så
længe det virker, har dette standpunkt fortrinsvist akademisk interesse.
12 Som vi pointerede eksisterer der et kontingensfelt mellem disse niveauer som aldrig kan
elimineres. Den kan minimeres ved at skabe en tydelig overgang mellem niveauerne:
strategi, udvælgelse af indsatsområder og konkret sagsbehandling.
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I det efterfølgende kapitel 4 vil vi præsentere de overvejelser, som vi gjorde os i
forbindelse med vores interviews. Overvejelserne tager fortrinsvist udgangspunkt i de
konkretiseringer, som vi har præsenteret i det netop gennemgåede kapitel.
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Kap. 4: Undersøgelsesdesign
Vi har i løbet af dette projektforløb løbende forsøgt at vurdere de beslutninger, som vi
skulle tage og handlinger, som vi skulle udføre. I den kommende tekst vil vi beskrive
de metodiske overvejelser, der blev specielt betydningsfulde for vores empiriske
undersøgelse.
4.1. Hvorfor case?
Vores udgangspunkt for den empiriske del af projektet er en teoretisk funderet
idealmodel for vilkår for implementering af Agenda 21. Denne idealmodel har vi
ønsket at 'sparre' med virkeligheden i det, som vi igennem hele projektforløbet har
betragtet som dette speciales genstandsfelt, nemlig hvordan det tværsektorielle element
i Agenda 21 indtænkes i de kommunale forvaltninger. Ideelt set skulle dette foregå ved
at afprøve idealtypens forklaringsværdi på en proces i den kommunale forvaltning,
hvor målet er tværsektoriel strategiudvikling i forbindelse med Agenda 21. Men
virkeligheden er sjældent ideel - en sådan undersøgelse er ikke mulig på nuværende
tidspunkt, idet danske kommuners erfaringer med tværsektoriel strategiudvikling er
meget sparsomme - både inden for Agenda 21-området og andetsteds. Realiteterne
tvang os til at tænke alternativt. Vi havde tre undersøgelsesmodeller på bordet som vi
underkastede seriøs granskning.
Den første var konsulentmodellen. Modellen tog udgangspunkt i, at vi skulle bistå en
kommune, der var i færd med at etablere et forum for tværsektoriel strategiudvikling1.
Vores bistand skulle bestå i at ruste de enkelte forvaltninger til at indgå i et forhand-
lingsspil med de øvrige forvaltninger, i forhold til hvilken udformning Agenda 21
skulle have i pågældende kommune. Formuleret i systemteoretiske termer kan man
sige, at vores opgave skulle være at hjælpe/provokere/irritere de enkelte delsystemer til
at fortage en systemafgrænsning (at lukke sig) og reflektere over disse grænser - altså
etablere sig som iagttagende systemer af anden orden.
Der var to årsager til, at vi forkastede denne model. For det første ville resultatet af
undersøgelsen aldrig kunne pege ud over det første fase af vores idealmodel. Vi ville
kunne undersøge, hvorvidt de enkelte forvaltninger er i stand til at skabe en selvforstå-
else (ved grænsedragning), og i hvilken udstrækning de enkelte forvaltninger er rustet
til at reflektere over egen selvforståelse. Vi ville derimod ikke kunne sige noget om,
hvordan de enkelte forvaltningers selvforståelse bliver sat i spil i forhold til de øvrige
Vi havde kontakt til Slagelse Kommune, men da det viste sig, at kommunen ikke var langt
i processen, forkastede vi ideen.
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forvaltningers. Vi ville heller ikke være i stand til at forholde os til resultatet af
forhandlingerne mellem forvaltningerne (som forventningsmæssigt vil virke justerende
på vores model). Ovenstående peger hen på den væsentligste mangel ved at følge
konsulentmodellen: TED. Disse processer tager så lang tid, at det vil være et længer-
varende projekt at følge fra start til et tidspunkt, hvor det er interessant at udsige noget
om idealmodellens forklaringsværdi.
Den anden undersøgelsesmodel døbte vi fugleperspektivmodellen. Denne model
indebar etableringen af et vue over, hvilket niveau udvalgte danske kommuner var
nået til, i forhold til etablering af et forum for tværsektoriel strategiudvikling. Vores
idealtype skulle altså tjene som målestok for, hvor langt danske kommuner var fra en
optimal strategiudvikling. Modellen havde sin primære styrke i, at vores casearbejde
ville blive begrænset kraftigt. Vi valgte at se bort fra denne model af to grunde - for
det første gav den ikke tilstrækkelig mulighed for at sætte spørgsmålstegn ved ideal-
modellens anvendelighed, og for det andet vurderede vi, at tilgangen ikke var dybdegå-
ende nok. Vi havde et ønske om at opnå et grundigt indblik i en kommunal beslut-
ningsproces, og vores teoretiske udgangspunkt lagde samtidig op til, at vi skulle gå i
dybden med en konkret kommune fremfor at bevæge os på et mere generelt niveau.
Den tredie model, som vi arbejdede med var deep-undercover modellen. Deep-
undercover er den model, som vi besluttede os for at forfølge i vores empiriindsam-
ling. Overordnet går modellen ud på at lokalisere en kommune, der har startet en
proces, som er i overensstemmelse med hvad vi - ud fra vores idealmodel - betragter
som hensigtsmæssigt. Deep-undercover indebærer et forsøg på at nå 'under huden' på
Agenda 21-processen og de tværsektorielle processer generelt. Målsætningen var
blandt andet, at vi ud fra de variable, som vi teoretisk havde identificeret som havende
afgørende betydning for den videre udvikling af organisationsændringerne i kommu-
nen, skulle kunne gennemføre denne type undersøgelse. Ved at gøre et ihærdigt forsøg
på at forholde os åbent til andre forklaringsfaktorer end dem, vi havde identificeret
teoretisk, ville vi få mulighed for at undersøge forklaringsværdien af vores idealtype.
4.2. Valg af case
Vi havde følgende kriterier som vores case skulle opfylde.
En kommune, der vægtede den interne Agenda 21-proces og involverede relevante
forvaltninger heri.
En kommune, der havde oprettet et forum for udvikling af tværsektorielle tiltag.
En kommune, der var langt fremme i sin Agenda 21-proces.
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En kommune, der rent geografisk var placeret således, at vi kunne besøge den tit,
uden store tidsmæssige eller økonomiske konsekvenser.
Ud fra disse kriterier undersøgte vi forholdene i Hørsholm, Køge, Albertslund,
Ballerup, Rødovre, Slagelse, Storstrøms amt og Helsingør. Grunden til, at vi undersøg-
te netop disse kommuner er, at de enten var blevet (positivt) omtalt i en evaluerings-
rapport om Agenda 21 udarbejdet af miljøministeriet i August 1996, i miljøministeriets
Agenda 21-nyhedsbreve eller i et telefoninterview, som vi lavede med chefkonsulent
Ulrik Moos fra Dansk Teknologisk Institut (DTI) i Oktober 1996.
Betragtet over en bred Agenda 21-kam ligger valget af Helsingør ikke lige for - der er
flere af ovenstående kommuner, der er gået tidligere i gang med deres Agenda 21-
proces, og som både økonomisk og engagementsmæssigt prioriterer den højere. Men
disse kommuner har prioriteret det udadrettede element - borgerinddragelsesdelen -
frem for den interne ændringsproces af organisationen, som vi koncentrerer os om. Så
på trods af det relativt lave Agenda 21-aktivitetsniveau, har Helsingør kommune den
fordel, at der her er udarbejdet den mest gennemtænkte plan for Agenda 2l's placering
som grundlæggende (og dermed koordinerende og tværsektoriel) planlægningsprincip
for alle forvaltninger. Endvidere bygger Helsingør sin Agenda 21-proces på et projekt
(projekt Bedre Bymiljø), der har mange lighedspunkter med Agenda 21. Projekt Bedre
Bymiljø løb af stablen fra sommeren 1993 til sommeren 1995.
4.3. Valg af den kvalitative undersøgelsesmetode
Indledningsvist vil vi slå fast, at vi ikke har betjent os af kvantitative metoder. Dette
udspringer ikke af en videnskabsteoretisk fundamentalisme, i forhold til aldrig at
skulle benytte kvantitativ metode, men har en pragmatisk begrundelse. Den kontekst,
som vi har bevæget os i, har været yderst kompliceret, og vi har fra starten haft den
opfattelse, at en kvantitativ indfaldsvinkel til empirien ville problematisere validiteten
af vores undersøgelse. Vi anser en kvantitativ vidensindsamling som berettiget i de
tilfælde, hvor problemfeltet ikke indgår i en meget kompliceret kontekst. Agenda 21
og andre tværsektorielle projekter komplicerer de beslutningsprocesser, som delsyste-
merne tager udgangspunkt i, og det var vores hensigt at skabe en forståelse for de
kvalitative dynamikker, der var fungerende i en sådan omstillingsperiode. De elemen-
ter, som vi specielt har søgt at afdække, har dels været en forståelse af hvilke temaer,
der blev italesat dels af hvorfor de blev italesat. Dette 'hvorfor' indikerer, at vi havde
en dybere forståelse af kommunens beslutningsprocesser som målsætning for vores
undersøgelse, og de forklaringer som en kvantitativ undersøgelse ville afdække, anslog
vi ikke at være i overensstemmelse vores målsætning.
I projektet betjener vi os fortrinsvist at det kvalitative forskningsinterview som
dataindsamlingsmetode. 'Fortrinsvist' fordi vi i udformningen af de spørgeguides, der
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ligger til grund for interviewene har benyttet os af data, udlæst af referater fra de
relevante instanser i kommunen samt andet skriftligt materiale. Når vi har valgt at
gribe caseundersøgelsen an på denne måde, skyldes det, at det ikke er muligt ud fra
skriftligt materiale alene, at opnå en tilstrækkelig forståelse for processen - vi har været
nødt til at hæve informationer i den vidensbank de ansatte repræsenterer for at få det
nødvendige overblik over, hvad der er sket hvornår og hvorfor. Der er imidlertid nogle
metodiske problemer ved at basere sin undersøgelse på interviews så lad os gennemgå
de tanker, som vi har gjort os i denne forbindelse.
4.3.1. Den hermeneutiske forskningsmetode
Det kvalitative interview som undersøgelsesmetode lægger op til, at intervieweren i
samarbejde med respondenten afdækker et område, som respondenten er en del af, og
som intervieweren, som oftest, har et distanceret og overfladisk kendskab til. Undersø-
gelsesformen har nærmest som apriorisk udgangspunkt, at det virkelighedsfelt, der
skal undersøges, bliver opstillet som en scene mellem intervieweren og respondenten.
De udtalelser, der bliver fremstillet i interviewet er derfor i en analyse udsat for en
dobbelt tolkning, idet respondenten tolker sin egen virkelighed og intervieweren tolker
de udsagn, der bliver fremlagt. Det ligger således i den kvalitative undersøgelse, at den
kan være behæftet med store usikkerheder i forhold til validiteten af udsagn og
tolkningen af disse. Den hermeneutiske forskningsmetode forsøger at komme disse
usikkerheder i forkøbet ved at opstille nogle retningslinier for, hvilke procesuelle
overvejelser forskeren skal tage hensyn til i udlæsningen af interviewmaterialet.
Et af de hovedproblemer som den hermeneutiske forskningsmetode mere specifikt
beskæftiger sig med, er en diskussion af forholdet mellem teori og virkelighed. Der
eksisterer to radikale udlægninger af dette forhold. Den empirisk baserede videnskab-
steoretisk forestilling er det ene udgangspunkt, og den tager afsæt i en forestilling om,
at virkeligheden kun kan indfanges gennem studier af de kontekstafhængige tilstande i
undersøgelsesfeltet. Modsætningen til denne forestilling er den klassiske tradition som
det andet udgangspunkt, der i højere grad tager afsæt i en forestilling om, at virkelighe-
dens problemstillinger er et resultat af grundlæggende sociale lovmæssigheder (Grus
1991:4).
Vi vil fokusere på et centralt problem imellem disse to retninger: I hvor høj grad
kan/skal man frigøre sig fra sit teoretiske grundlag i sit samfundsmæssige studie, og
hvilke problemer kan det medføre?
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Teoretiske retningslinier for analysearbejdet
Vi har taget udgangspunkt i Luhmann's teoretiske forestillinger om organisationer som
systemiske. Dermed har vi lagt et specielt optik på vores undersøgelsesfelt, der har
været medvirkende til, at vores interviewundersøgelse har taget en speciel drejning i
retning af at få belyst sådanne systemiske sammenhænge. Men samtidig har vi forsøgt
at forholde os åbne overfor vores empiriske data; både i forhold til de skriftlige data og
til interviewene. At forholde sig 'åben' til sine data kan være et meget klichefyldt
udsagn, for forskeren forsøger naturligvis at forsøge at finde mønstre i sit empiriske
materiale, der i en eller anden udstrækning stemmer overens med det teoretiske
udgangspunkt. Med dette forbehold i baghånden vil vi dog alligevel påstå, at vi har
arbejdet så åbent, som vi magtede, med vores empiriske materiale. Både i interviewsi-
tuationerne og i den efterfølgende analyse.
Vi vil dog på ingen måde udelukke, at vi potentielt har lukket af for nogle sagssam-
menhænge, der kunne have givet problemstillingen et andet lys. Vi anser denne fare
for at være reel. På den anden side vil vi tillade os at vende argumentet om og hævde,
at der ligeledes er en fare ved ikke at eksplicitere sin teoretiske indfaldsvinkel til et
empirisk studie. Faren består i, at man udelukker sig selv for at se nogle sammenhæn-
ge - simpelthen fordi man ikke har nogle begreber at klistre på dem, eller måske fordi
man ikke er opmærksom på at have øjnene oppe for underliggende faktorer som
udøver en afgørende indflydelse på ens genstandsfelt. Summe sumarum: Der er farer
ved begge tilgange - og fordele.2
En hermeneutisk forståelsesform åbner op for en arbejdsmetode, der ikke lukker sig af
for elementer i genstandsfeltet, som ikke umiddelbart passer ind i de teorier, der er
omkring dette feltet. Formen er så at sige loyal overfor problemstillingen i den
kontekst, som den udspiller sig i. Den muliggører at analytikeren også fokuserer på
...hvordan feltets aktører tænker og gør i relation til fænomenet og til feltets øvrige strukturer,
processer og relationer. (Halkier 1995:37)
Den hermeneutiske tradition tager udgangspunkt i, at analytikeren har en forforståelse
for det område, som han/hun skal undersøge. Disse fordomme er styrende for hvorle-
des, analytikeren møder sit genstandsfelt og er derfor også styrende for hvilke signaler
fra dette genstandsfelt analytikeren bliver opmærksom på og hvilket meningsindhold
dette bliver tillagt. Da denne situation optræder i en forskningsmæssig sammenhæng,
Denne diskussion er ikke ukendt på Tek-Sam. Mange af os er i tidens løb stødt på gamle
(og enkelte nyere) projekter, der tager udgangspunkt i en marxistisk inspireret kritisicme,
hvor alt bliver reduceret til strukturelle mekanismer. Noget tyder heldigvis på, at denne
videnskabelige indfaldsvinkel er blevet tilført en tilgang, hvor der bliver plads til at
fokusere på, at mennesker fungerer under strukturer, men at strukturer også er skabt af
mennesker.
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hvor forskeren ofte forsøger at anlægge nye synsvinkler på bestemte dele af kendte
forskningsområder, placerer forskeren sig i en proces, hvor han/hun ikke kan frigøre
sig fra de værdiforestillinger, der er medvirkende til, at forskningsprocessen tager en
bestemt drejning. Forskeren vil derfor stå i en situation, hvor han/hun er med til at
fremdrage, henholdsvis nedtone, bestemte sider af et forskningsfelt i kraft af sin
teoretiske baggrund.
Forforståelser er sjældent bevidstgjorte fra analytikerens side:
Forskeren har fordomme, forforståelse og horisont, som består af facts, teoretisk viden om samfunds-
forhold i almindelighed, bestemte områder i særdeleshed, mere eller mindre bevidste og formulerede
værdier, forhåbninger og utopier, erfaringer fra forskellige sider af livet og en hel masse fordomme,
som forskeren ikke aner han/hun har, som stammer fra vores opvækst og indsocialisering i forskellige
miljøer (herunder et forskningsmiljø). (Jensen 1991:24)3
Det er derfor umuligt, at analytikeren ser verden med de selvsamme briller som de
individer, der fungerer i den specifikke kontekst. I stedet er der fare for, at analytikeren
i sin søgen efter elementer, der kan understøtte det teoretiske udgangspunkt, bruger sit
empiriske område som en art selvopfyldende profeti, forstået på den måde, at det
empiriske materiale bliver tilpasset de huller, som er den teoriske skabelon. Det bliver i
højere grad videnskabens teoretiske principper, der bliver projiceret over på genstands-
feltet. Fortolkningen af de konkrete fænomener bliver mere en erkendelse af de
videnskabelige præmisser og dette kan føre til, at teoriudviklingen i højere grad
afspejler de teoretiske kriteriers muligheder og begrænsninger end de konkrete
fænomener i det undersøgte genstandsfelt (Molin et al 1988:52).
Praktiske retningslinier for analysearbejdet
Noget af det første forskeren må bestemme sig for, er hvordan han/hun vil udskrive
interviewene. Vi valgte, at være selektive i vores udskriftsproces således, at vi undlod
at udskrive passager af interviewene, der ikke stod i direkte relevans til vores problem-
stilling. For ikke at udelade passager, der på et senere tidspunkt kunne være relevante
for vores undersøgelse, forsøgte vi at være forholdsvis kritiske med vores udvælgelse
af irrelevante passager. Hjort (1986:107) siger om denne udvælgelsesproces:
Når man selv foretager interviews og udskrift kan man roligt sortere det ikke-relevante fra allerede
under udskriften - det letter både den og analysen betydeligt. Man skal naturligvis være varsom i
udvælgelsen, for ofte vil man jo netop i analysefasen opdage nye sammenhænge og dimensioner i
materialet, som en alt for selektiv udskrift i første omgang vil kunne bremse.
Denne synsvinkel ligger tæt op af systemteoriens forestilling om en blind plet, der er
styrende for kriterierne hvorunder omverdenen bliver anskuet; vi erindrer at systemer også
kan være psykiske.
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Vores interviews var tidsmæssigt begrænset til maksimalt 1 time, så i de fleste tilfælde
valgte vi at udskrive langt størstedelen af interviewet.
Kvale (1984 og 1990) opstiller ligeledes nogle kriterier for gennemlæsning af intervi-
ewmateriale, der supplerer Hjorts anvisninger til gennemlæsning. Kvale lægger vægt
på, at forskeren skal forsøge at modvirke, at en for kraftig teoretisering af virkelighe-
dens problemstillinger opstår i analysearbejdet. Kvale udspecificerer en arbejdsform4,
der tilskynder forskeren til at lade enkeltdelene i interviewet afspejle sig i det samlede
helhedsindtryk. Kvale skriver:
Ved analyse af kvalitative interviews er det almindeligt først at læse et interview helt igennem for at
få en helhedlig mening. Så går man tilbage til de enkelte temaer og deludsagn, søger at udlægge deres
betydning, og vender så tilbage til den foreløbige helhedlige tolkning af interviewet. (Kvale 1990:-
231)
Denne proces fortsættes indtil forskeren mener, at han/hun har opnået en indre
sammenhæng i teksten; en sammenhæng, der afdækker eventuelle modsigelser og
konflikter. Dette er første trin på 'forståelsestrappen'. Næste trin i retning af tilfredsstil-
lende tolkninger er, at forskeren må sætte sine empiriske data i forhold til sin teoretiske
forforståelse. Afviger de empiriske data fra de teoretiske udsagn om området, eller er
der overensstemmelse? Processen mellem empiriske data og teoretisk forforståelse
bliver dynamisk, hvis forskeren i sin arbejdsproces løbende sætter disse to i forhold til
hinanden. Jensen (1991:27) illustrerer det således:
Torben K. Jensen's bud på en dynamisk fortolkningsproces.
Figur 8 Den dynamiske fortolkningsproces.
Denne proces muliggør, at forskeren kan antage et standpunkt, hvor han/hun kan
placere sig i en position mellem sin eksplicitte teoretiske forforståelse og de kontekstaf-
hængige karakteristika, der møder forskeren i det empiriske felt. Derigennem kan der
4 Denne type af fortolkningsmæssig metodologi benævnes som den hermeneutiske cirkel,
men metodologien er ikke Kvale's opfindelse. Jensen (1991:9) opdeler den hermeneutiske
fortolkningslære i fire faser, hvor den hermeneutiske cirkel bliver introduceret som
metodisk anskuelse i fase 2 omkring år 1800.
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opstå en dynamisk udvikling mellem de to. Det er således den metode som vi har
forsøgt at gennemføre i vores empiriske bearbejdning.
Den hermeneutiske anskuelse og systemteorien
Når en forsker eller en forskningsgruppe skal gennemføre en kvalitativ undersøgelse af
et socialt konstrueret virkelighedsfelt, optræder der i forskningsprocessen flere kontin-
gensfelter.
For det første er vores udlæsning afLuhmann kontingent; en anden udlæsning kunne
principielt være lige så korrekt.
For det andet er den kommunikation, vi som socialt system (i form af en studiegruppe)
har haft om Luhmann kontingent; vi kunne have meddelt os anderledes til hinanden i
gruppen, eller vores meddelser kunne være blevet forstået anderledes.
For det tredie er interviewsituationen kontingent. Som vi var inde på tidligere i dette
afsnit, er interviewsituationen en iscenesættelse af to virkeligheder, der møder hinan-
den; vores og respondentens. Den kommunikative proces i dette sociale system retter
sig mod, at vi som gruppe skal repræsentere vores socialt konstruerede felt (i form af
de teoretiske og tidligere empiriske erfaringer, vi har med vores i rygsækken), og
respondenten skal repræsentere det socialt konstruerede felt, som han/hun fungerer i.
Måden hvorpå både vi og respondenterne har repræsenteret vores tolkning af de
sociale konstruktioner, som vi er tilknyttet, vil sikkert for en udenforstående iagttager
have fremstået som mere eller mindre korrekte repræsentationer.
For det fjerde er analysen kontingent. Analyse af et forskningsfelt er dobbelt, idet vi
rekonstrukterer respondenternes løbende rekonstruktion af deres virkelighed. Hermed
er vi tilbage ved problematikken vedrørende teoretiske selektionskriterier, der kan
være mere eller mindre styrende for vores analyse og tolkning af den undersøgte
sociale konstruktion. Er vores undersøgelse og forskning generelt mere end selvopfyl-
dende profetier? Vi mener selv, at vi gennem løbende selvvurdering er kommet dette
så meget i forkøbet, som det har været muligt med vores interviewmateriale og den
tid, som vi har haft til undersøgelsen.
Vi vil et kort øjeblik sætte os udover de manøvrer, som vi har forsøgt at foretage for at
komme uden om de selvopfyldende profitier. Overordnet mener vi, at forskere kan
arbejde mere eller mindre bevidst med disse kontingensfelter i undersøgelsesfasen og i
analysefasen. En neddæmpning af denne problematik mener vi kan findes i anden
ordens iagttagelsen. Gennem anden ordens iagttagelse kan forskeren løbende forholde
sig refleksivitet til sin refleksion om selektionskriterier for korrekte henholdsvis ikke-
korrekte tolkninger. Forskeren kan til stadighed foretage iagttagelse af egne iagttagel-
ser. Anden ordens iagttagelsen kan, udover at indføre bestandig selvkritik, samtidig
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udvide resonansgrundlaget for meningsgivende omverdenspåvirkninger. Det er netop
denne fortløbende selvkritik og vurdering, som figur 8 viser.
Dette løser dog ikke tolkningens distinktiverende effekt; tolkningen anviser delhændel-
ser som sande og afviser andre. Morsing (1995:232) stiller det retoriske spørgsmål, om
forskningen i virkeligheden er en "..indadvendt, narcissistisk opdagelsesrejse, eller en
dyrkelse af den subkulturelle vi-følelse ", mere end den er et udsagn om virkeligheden
på virkelighedens præmisser. Principielt kan man med systemteorien svare bekræften-
de på dette spørgsmål. Konkurrerende forskningssystemer, der normalt anses for at
være hinandens 'vagthunde', har autopoietisk karakter, og det er derfor vanskeligt at
anerkende forskningsmæssige kritikker af andre videnskabelige retninger for mulige,
hvis man tager udgangspunkt i systemteorien.
Derfor kompliceres videnskabelig kritik fra et paradigme af konkurrerende videnskabe-
lige retninger: Er dét videnskabelige system, som kritiseres, blevet forstået korrekt?
Det er således problematisk at arbejde ud fra en forestilling om, at der bliver sat
begrænsninger for, hvorvidt forskeren kan tillade sig en fuldstændig subjekti visering af
genstandsfeltet. De øvrige forskere, der vurderer forskningsresultater indenfor et
videnskabeligt felt, er som regel bundet til de samme blinde pletter, som de, der
udfører undersøgelsen. Hvorvidt dette ender i total videnskabelig relativisme, vil vi
tage afstand fra at diskutere, og blot konstatere at vi har lagt vores virkelighedsbillede
ned over vores undersøgelsesfelt, og forsøgt at være åben overfor alternativer til de
forklaringer vi havde med i rygsækken. At den kvalitative analyse altid vil være
behæftet med en vis portion usikkerhed og en stor grad af tolkning, håber vi er blevet
neddæmpet gennem vores dynamiske analysemetode.
Fra denne mere abstrakte diskussion om undersøgelsers faldgruber og problemer, vil vi
gennemgå de mere konkrete manøvrer, som vi har været igennem i forbindelse med
vores undersøgelse.
4.4. Valg af interviewniveauer og personer
Som vi gennemgik i indledningen til dette kapitel, har vi valgt at anskue kommunale
organisationer som opdelt i et strategiske beslutningsniveau, et sektororienteret
planlægningsniveau og et sagsbehandlingsniveau. I udvælgelsen af vores interviewper-
soner har vi lagt vægt på, at der skulle være bred repræsentativitet. Konkret lagde vi
vægt på, at:
1. Der skulle være repræsentanter fra både de personrelaterede og de tekniske
forvaltninger.
2. Informanterne skulle have indsigt i de strategiske planlægningsniveauer.
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3. Informanterne skulle have indsigt i sektorplanlægningen.
4. Informanterne skulle have indsigt i detailplanlægningen i forbindelse med
sagsbehandling.
Det var naturligvis ikke realistisk, at de enkelte informanter skulle leve op til alle fire
krav, men vi forsøgte at sikre os, at vores informanter tilsammen ville repræsentere
disse fire områder.
Et andet kriterie i udvælgelsen af interviewpersoner havde sin baggrund i, at vi ville
opnå et detaljeret billede af det arbejde, som foregik i den tværgående plangruppe5.
Gruppen er nedsat til at foretage tværgående koordinering mellem forvaltningerne, og
på baggrund af Agenda 21's tværgående karakter var det oplagt, at denne gruppe
havde arbejdet med Agenda 21-projektering. Derfor har 7 af de 12 interviewpersoner
været repræsentanter fra kommunens tværgående plangruppe.
Udover repræsentanterne fra den tværgående plangruppe interviewede vi to direktører,
der begge er medlemmer af direktørgruppen. Direktørgruppen er, som den tværgående
plangruppe, nedsat til at udvikle visioner og strategier for kommunen, så i forhold til at
få afdækket de formelt strategisk arbejdende instanser i kommunen, var vi ganske godt
dækket ind. Vi endte med at interviewe følgende personer:
Interviewpersoner i Helsingør Kommune
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Vi fravalgte at interviewe repræsentanter fra det politiske niveau, da vi mente, at det på
baggrund af de administrative medarbejderes udsagn, ville være muligt at få et billede
af den rolle, som politikerne har haft i Agenda 21-processen. Samtidig havde vi
beslutningsreferater fra de møder i økonomiudvalget, hvor Agenda 21 var blevet
diskuteret. Vi mente, at disse referater kunne give os et billede - omend lille - af,
hvordan den politiske stillingstagen var til Agenda 21, men dog nok til at vi kunne
vurdere det politiske niveau's betydning. Den skriftlige og andenhåndspræsenterede
indsnævring af det politiske niveau kan dog ikke udligne det større overblik, som
interviews med politikerne ville have givet, men vi havde samtidig en tidsgrænse på
ca. 1V2 måned med hensyn til at få gennemført interviewene. Med baggrund i vores
problemstilling anså vi ikke konsekvenserne ved denne fravælgelse som noget særligt i
forhold til at få belyst det tværsektorielle samarbejde og implementeringsprocessen
vedrørende Agenda 21.
4.5. Valg af spørgetemaer
Der var to aspekter, der var medvirkende til, at vores interviews havde forskellige
indhold. Det ene aspekt var 1) tidsqfhængigt og det andet var 2) personafhængigt.
Ad 1) Temavariation over tid
Vi har opdelt interviewene i tre tematyper, der optrådte forskudt i forhold til hinanden i
de forskellige interviews. Der var en glidende overgang imellem de tre temaer, men de
fleste af interviewene var forberedt således, at vi var sikre på, at få oplysninger om ét
bestemt tema.6
Det første tema: Informativ karakter....
De første to interviews var fortrinsvist orienteret mod, at vi ville have et mere generelt
indblik i kommunens tværsektorielle arbejde med Agenda 21. Temaerne var følgeligt
oplæg til udsagn af informativ karakter fra interviewpersonen. Vi tog i disse interviews
meget udgangspunkt i beslutningsreferater fra Økonomiudvalget, Direktørgruppen og
den Tværgående plangruppe.
Det andet tema: De problemorienterede
De følgende interviews blev rettet mod at få belyst forskellige problemstillinger
vedrørende det tværsektorielle arbejde med Agenda 21 samt for arbejdet mellem de
personorienterede og de tekniske forvaltninger generelt. Her lagde vi meget vægt på at
få afdækket de barrierer og problemer, der havde været med det tværsektorielle
arbejde omkring Agenda 21. Samtidig ønskede vi at få belyst om Agenda 21 var et
koncept, der kunne bruges af de forskellige forvaltninger. Det var i denne forbindelse
Det skal dog siges at flere af interviewene berørte flere forskellige temaer.
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centralt for os, at få oplysninger om incitamenterne til at arbejde med Agenda 21 i de
forskellige forvaltninger. Hvad var incitamenterne fra forvaltningerne til at deltage i
det tværsektorielle samarbejde.
Et andet tema i disse interview var en søgen efter forklaringer på, hvorfor der ikke var
sket mere i Agenda 21-processen, end vi havde kunnet spore. Vi lagde meget vægt på
at få præsenteret foreløbige konklusioner, men vi lukkede ikke interviewene så meget
af, at der ikke var plads til at informanterne kunne fortælle 'deres' udgave af Agenda
21-historien. Samtidig var temaet rettet mod at få afdækket de niveauer, som det
tværsektorielle samarbejde generelt, og specielt i forbindelse med Agenda 21 befandt
sig på. Var det udelukkende på sagsniveau, eller havde det også haft nogle konsekven-
ser for forvaltningernes planlægning?
Det sidste tema: Be- og afkræftning af konklusioner....
De sidste temaer var hovedsageligt rettet mod at få interviewpersonerne til at tage
stilling til de konklusioner, som vi løbende havde gjort os. Dette var i stil med den
måde, som vi havde gennemført de problemorienterede interviews på, blot var vi i
disse sidste interviews mere fokuseret på, at informanterne skulle kommentere vores
konklusioner, fremfor at de skulle fortælle deres egne historier.
Ad 2) Temavariation over personer
Temaerne og dermed interviewene var også styret af den stilling som interviewperso-
nerne havde i kommunen. I interviewene med direktørerne var temaerne rettet mod at
få afdækket de ledelsesmæssige baggrunde for at tage konkrete beslutninger. I intervie-
wene med medarbejdere på sektor- eller detailbeslutningsniveauer med direkte relation
til Agenda 21-området, var det orienteret mod Agenda 21. Vi interviewede personer
fra de forskellige beslutningsniveauer på forskellige tidspunkter i forløbet, så det var
muligt for os at diskutere de problemorienterede områder med den ene direktør, og
diskutere den mere konkluderende del med den anden direktør.
Der hersker dog ingen tvivl om, at vi ville have fået et mere fyldestgørende billede af
beslutningsprocesserne i kommunen, hvis vi havde haft mulighed for at diskutere de
forskellige temaer af såvel problemorienteret som konkluderende karakter med alle
personerne; altså at interviewe samtlige interviewpersoner to gange. Men for det første
var de personer, som vi interviewede meget pressede i deres daglige arbejde, og de
havde derfor i forvejen problemer med at afsætte tid til at møde os. For det andet
kunne det have forlænget vores projektskriveri med adskillelige måneder, hvis vi
skulle have lavet to interview-runder med henholdsvis en problemorienteret og en
konklusionsorienteret tematisering for øje. Vi mener retrospektivt, at vi gennem de 12
interviews har opnået et rimeligt grundigt billede af kommunens Agenda 21-proces og
af det øvrige tværsektorielle samarbejde.
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4.6. Udformning af interviewguides
I kvalitative interviews er det ofte en balancegang om intervieweren bliver for styrende
eller for styret af informantens måde at agere på i interviewsituationen.7 Vi forsøgte at
komme rundt om denne problemstilling ved at operere ud fra forholdsvist åbne
interviewguides. Vi havde formuleret temaerne som en huskeliste for os selv, således
at vi løbende kunne checke, at den interviewede havde været inde på de områder, som
vi ønskede. Der var dermed meget få direkte formulerede spørgsmål i de sidste
spørgeguides. Det forholdt sig anderledes med de første spørgeguides. Her havde vi
forholdsvist præcise spørgsmål, som vi ville sikre os at få svar på.
Udviklingen fra meget strukturede til mere løse spørgeguides skyldes først og frem-
mest, at vi blev nødt til at skaffe os et overblik over de aktiviteter, der foregik i
kommunen. Vi stod konfronteret med et felt, hvor vi havde meget lidt viden, og derfor
var vi i starten nødt til løbende under interviewene at checke op på de områder, som vi
ville have belyst. Vi var klar over, at der var en potentiel risiko for, at vi kunne blive
ledt ud på et sidespor i interviewet, hvis ikke vi var rimeligt observante på de temaer,
som vi ville have informanten til at fortælle os om. For ikke at virke for famlende i
interviewsituationen havde vi på forhånd etableret en rimelig solid skriftlig basis, som
vi til stadighed kunne falde tilbage på, hvis interviewet tog en uventet drejning.
Efterhånden som vi opnåede større viden og overblik over vores genstandsfelt, kunne
vi bevæge os mere frit i forhold til interviewsituationen, og vi havde derfor ikke
længere brug for en stram struktur - en sådan ville have været afgrænsende for
interviewene.
Således har vi sammensat vores undersøgelsesdesign, og vi vil i det følgende kapitel 5
gennemgå det resultat, som fremkom af vores undersøgelse.
Se venligst afsnit 4.3. VALG AF DEN KVALITATIVE UNDERSØGELSESMETODE i forhold til
metodiske overvejelser omkring denne problemstilling.
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Kap. 5: Case - Helsingør Kommune
Som det forhåbenligt fremgår af det hidtil skrevne, så ligger vores primære interesser
inden for to forskellige områder - i forhold til Agenda 21 og i forhold til problemer
med at samarbejde på sags-, planlægnings- og strategisk niveau mellem de teknisk
funderede forvaltninger og personforvaltningerne i kommunale organisationssystemer.
Den følgende casegennemgang er derfor skrevet, med henblik på at få afklaret
hvorledes Helsingør kommune har valgt at gribe de arbejdsopgaver, der ligger inden
for disse to områder, an.
Efter en præsentation af nogle centrale fakta for Helsingør kommune, vil vi beskæftige
os med de administrative forhold i kommunen med udgangspunkt i en intern omorga-
niseringsproces, som blev foretaget i det kommunale organisationssystem i 1990.
Denne præsentation vil føre os frem til, at der set fra en instrumentel indfaldsvinkel er
nærmest ideelle forhold for en hensigtsmæssig implementering af tværsektorielle
projekter i almindelighed og Agenda 21 i særdeleshed.
Herefter vil vi fremstille de væsentlige projekter, hvor parterne fra begge sider af
skellet mellem de teknisk funderede forvaltninger og personforvaltningerne har været
inddraget. Det drejer sig i al sin enkelthed om Projekt Bedre Bymiljø og Agenda 21.
Resultatet af denne gennemgang vil vise, at disse to projekter reelt er blevet voldsomt
nedprioriteret - på trods af tilkendegivelser om det modsatte fra ledende embedsfolk
såvel som politikere.
Ud fra gennemgangen af de tværgående projekter med relevans for vores problemstil-
ling er vi imidlertid ikke i stand til at vurdere om den de facto nedprioritering, der er
fundet sted, skyldes vilje eller evne. For at få svar på dette, indleder vi den sidste del af
denne empiriske gennemgang med at undersøge, om de interne forhold i henholdsvis
den tværgående plangruppe og direktørgruppen (som begge er tværgående instanser i
den kommunale forvaltning), giver nogle fingerpeg herom.
Afslutningsvis vil vi konkludere på vores empiriske undersøgelse.
Lidt baggrundshistorie
Helsingør hører under Frederiksborg amt og er, med ca. 56.000 indbyggere og et
årsbudget på 2,7 mia, landets tiende største kommune. Ud over Helsingør by er der en
5-6 bysamfund i kommunen.
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I 1993 blev over et halvt århundredes socialdemokratisk dominans af byrådet, afløst af
et borgerligt flertal. Byrådet består af 11 konservative, 3 venstrefolk, 3 SF'ere og 8
socialdemokrater.
Byrådet har formuleret tre overordnede målsætninger, som skal være styrende for den
kommunale virksomhed. Helsingør kommune skal ifølge et flertal i byrådet være
(Kommuneplanen 1995:8):
- Lokalområdet, hvor miljøet og det blå/grønne står stærkt.
Lokalområdet, hvor grænsebyen på det historiske fundament sammen med de øvrige bysam-
fund udfolder sig livligt og dynamisk.
Lokalsamfundet, hvor borgerne er i centrum og trives i en god og velfungerende kommune
gennem demokratisk dialog, åbenhed og nærhed og gennem sociale, uddannelsesmæssige,
kulturelle og fritidsmæssige rammer og tilbud.
5.1. Administrative forhold
Helsingør kommune gennemgik i 1989-90 en omstrukturering, der sigtede mod at
forfølge nogle af de udviklingstendenser, som mere eller mindre synligt var igangsat i
årene indtil da (Centralforvaltningen 1989:1). Forslaget om omstrukturering indeholdte
følgende målsætninger:
a. Decentralisering af service- og driftsfunktioner til fagforvaltninger og fagudvalg med øget
rammestyring og kompetence
b. Selvforvaltning for institutioner og lignende produktionsenheder
c. Samling (centralisering) af de koordinerende, styrende og planlæggende funktioner omkring
økonomiudvalg og centralforvaltning i samarbejde med chefgruppen.
Formålet var at skabe større sammenhæng i kommunen og forsøge at opnå en højere
grad af koordinering og styring på alle niveauer og på tværs af sektorerne i kommu-
nen. Af rent formelt organisatoriske ændringer, blev der oprettet en Udviklingsafdeling
og en tværgående plangruppe, der skulle medvirke til at denne udvikling kunne sikres.
Direktørgruppen, der på det tidspunkt var etableret, skulle indgå mere aktivt i samar-
bejdet omkring de koordinerende og styrende funktioner i kommunen. Den tværgåen-
de plangruppe blev oprettet med henblik på at være støtte for direktørgruppen - både
som opfanger af projekter, der potentielt var af tværsektoriel relevans, som 'kuglestø-
ber' i form af forslag til alt fra ændring af organisatoriske forhold til udpegning af
interessante enkeltsager og endeligt som varetager af konkrete enkeltprojekter.
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Udviklingsafdelingen skulle, i samarbejde med de øvrige tværgående instanser, binde
den økonomiske, fysiske og sektormæssige planlægning sammen til et brugbart
redskab for styringen af kommunen (ibid.:2). Afdelingen blev placeret i centralforvalt-
ningen, og den skulle fungere som stabsfunktion med reference til kommunaldirek-
tøren. Arbejdet vedrørende den fysiske planlægning blev delt, idet kommuneplansar-
bejdet blev flyttet fra Teknisk forvaltning til Udviklingsafdelingen, mens lokalplansar-
bejdet forblev i Teknisk forvaltnings plansektion. Udover dette skulle Udviklingsafde-
lingen primært beskæftige sig med de øvrige overordnede og tværgående planlæg-
ningsopgaver i kommunen, medvirke til en øget koordinering af den fysiske og
økonomiske planlægning samt medvirke i og være initiativtagere til omorganiserings-
projekter.
Udover oprettelsen af Udviklingsafdelingen og etableringen af den tværgående
plangruppe blev Social- og sundhedsforvaltningen slanket, idet der udskiltes en Børn-
og Unge forvaltning. Kun Kultur- og Fritidsforvaltningen undgik at blive påvirket af
omorganiseringen. Resultatet af omorganiseringen, og dermed den nuværende organi-
sering, blev som illustreret i figur 9:
Organisering af Helsingør kommune
Figur 9 Organisation fra 1990 i Helsingør Kommune. Den tværgående gruppe er i en stiplet boks, idet
den ikke har formel beslutningsmyndighed.
Det nævnes i oplægget fra centralforvaltningen i 1989 om omorganiseringen, at den
arbejdsform, som kommunen skulle tilstræbe i det fremtidige arbejde, i højere grad
end tidligere skulle være projektorienteret. Det vil sige at alt efter opgavens faglige
indhold ville formandskabet blive placeret i den relevante forvaltning eller i udvik-
lingsafdelingen (ibid.:4). I stedet for en meget opdelt kommunal organisation med
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parallelt løbende sektorarbejde, var det meningen, at arbejdet i højere grad end tidligere
skulle bygge på en mere dynamisk organisation, der kunne optræde mere fleksible i
opgavevaretagelsen end tidligere - og Udviklingsafdelingen, den tværgående plangrup-
pe og direktørgruppen var tænkt som inspirerende redskaber til at fa gennemført den
omstilling. Koordineringen på tværs af forvaltningsgrænser skulle efter planen have
den konsekvens, at den skulle udføres i samarbejde mellem forvaltningerne, men under
ledelse af den forvaltning, der havde størst interesse eller ekspertise i sagen eller under
ledelse af Udviklingsafdelingen.
Anskuet fra et instrumentelt perspektiv er de organisatoriske vilkår for koordinering på
tværs af de teknisk funderede forvaltninger og personforvaltninger nærmest ideelle.
Der er en direktørgruppe såvel som en tværgående plangruppe, der begge består af
repræsentanter fra de forskellige forvaltningssystemer. Disse to grupper skal varetage
strategisk planlægning såvel som koordinering af sager med relevans for flere forvalt-
ninger. I det daglige arbejde er trådene samlet i Udviklingsafdelingen, der skulle
besidde overblikket over tiltag i de enkelte forvaltningssystemer og dermed overblik
over behovet for samtænkning af forskellige tematiseringer og problemstillinger. Der
blev således lagt stor kompetence i Udviklingsafdelingen i forhold til at koordinere
fagforvaltningerne indenfor det økonomiske og faglige område, som det også ses af
kommissoriet (se bilag 1).
Selv fra det instrumentelle perspektiv må det fremhæves, at der specielt er ét element,
der lægger op til uklarhed over kompetence- og kommunikationsveje, og som derfor
potentielt udgører en fare for beslutningseffektiviteten i organisationssystemet. Det
drejer sig om den tvetydighed, der er i forbindelse med centralforvaltningens udmel-
dinger i forhold til fordeling af beslutningskompetence mellem centralt og decentralt
hold. Oplægget viser, at fagforvaltningerne skal have kontrol med de fagspecifikke
opgaver, men samtidig at centralforvaltningen, med Udviklingsafdelingen som den
vigtigste afdeling, skal samle og koordinere opgaverne i fagforvaltningerne. Denne
formulering er noget uklar og rejser flere spørgsmål, end den afklarer. Er det fagfor-
valtningerne, eller er det centralforvaltningen, der står for koordinering og planlæg-
ning? Og i fald de begge skal være med i denne koordinering, hvem har så den
afgørende beslutningsmyndighed? Denne diskussion er, ikke overraskende, blevet ført
videre i kommunen siden omorganiseringen. Som vi skal se i det følgende, er diskus-
sionen ikke blevet bragt til ende endnu, og det har haft en vis indflydelse på, hvordan
de enkelte fagforvaltninger betragter det tværsektorielle arbejde.
5.2. Dialog over ligusterhækken - tværgående projekter
I dette afsnit, skal vi gennemgå de to projekter, der til dags dato repræsenterer de mest
markante forsøg på at bygge bro mellem de teknisk funderede forvaltninger og
personforvaltningerne: Projekt Bedre Bymiljø og Agenda. Projekt Bedre Bymiljø
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(Projekt BB i det følgende) blev gennemført med Teknisk forvaltning, som den
ansvarlige forvaltning fra sommeren 1993 til sommeren 1995. Projekt BB var i sin
form og målsætning meget lig Agenda 21-konceptet. Helsingør kommune betragter da
også Agenda 21 som en fortsættelse af projekt BB. Det afspejler sig ikke mindst i, at
de væsentligste Agenda 21 opgaver - at få indarbejdet grønbogens hovedstruktur og
færdiggjort og implementeret bymiljøchecklisten - er direkte levn fra projekt BB. Lad
os derfor først præsentere hovedtrækkene i Projekt Bedre Bymiljø.
5.2.1. Projekt Bedre Bymiljø
Projekt BB blev startet på initiativ af miljøministeriet som et af en række forsøgspro-
jekter under overskriften "Danmark på vej mod år 2018". Disse projekter havde som
overordnet målsætning at udvikle kommuneplanlægningen for at sikre en mere
sammenhængende varetagelse af miljøhensyn i kommunerne. Ud over Helsingør
kommune og Miljø- og Energiministeriet (Planstyrelsen) deltog Høje Tåstrup kommu-
ne, Skov- og Naturstyrelsen, Danmarks Miljøundersøgelser, Miljøstyrelsen og Dansk
Byplanlaboratorium.
Målsætningen med at opstarte projektet er formuleret i såvel forordet til Grønbogen
som i Kommuneplanen (Kommuneplanen 1995:8). Her fastslåes det, at:
Det er byrådets mål at forbedre bymiljøet og livskvaliteten i Helsingør kommune. Byrådet opfatter
bymiljøet i bred forstand både som vores fysiske omgivelser, de sociale relationer, vi indgår i, og de
oplevelser, som det kulturelle miljø giver. Bymiljøet skal forbedres for at gøre Helsingør kommune til
et stadigt bedre sted at bo, arbejde, købe ind i og besøge. (..) Byrådet ved, at disse overordnede mål
dels er generelle og derfor løbende skal omsættes til konkrete projekter, dels at en forudsætning for, at
de ønskede resultater kan opnås, er et stadig mere intensiveret arbejde på tværs af udvalg og
forvaltninger samt med områdets virksomheder og borgere.
Der var klare politiske udmeldinger om, at Projekt BB var et projekt, der skulle satses
på, og at dets succes ville bero på samarbejde på tværs af forvaltningerne. Byrådet så
Kommuneplanen som det værktøj, der skulle medvirke til at realisere hovedmålene.
Grønbogen og Bymiljøchecklisten er de to elementer med organisatorisk perspektiv for
Projekt Bedre Bymiljø, der har været de synlige udfald af processen. Grønbogen skal
ajourføres hvert år af samtlige forvaltninger i et tværgående planlægningsarbejde for at
sikre kontinuitet og realisering af de planlagte projekter (Kommuneplanen 1995:8).
Lad os kort gennemgå Grønbogen og Bymiljøchecklisten for at vise de organisatoriske
og processuelle aspekter.
Grønbogen repræsenterer den mere langsigtede del af projektet, idet den fastsætter en
struktur for, hvorledes tilstandsvurderinger i kvartersløftsprojekter skal udarbejdes.
Indfaldsvinklen er, at et lokalområde ikke indeholder afgrænsede problemstillinger,
men problemstillinger, der er sammenhængende og derfor skal løses sammenhængen-
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de. Tilstandsvurderingerne tager udgangspunkt i overordnede målsætninger. Ud fra
disse målsætninger skal der foretages en tilstandsvurdering, der skal kortlægge, hvad
der mangler for, at målsætningerne er opfyldt - heraf tegner der sig en række opgaver,
som må underkastes en prioritering. De opgaver kommunen prioriterer benævnes
indsatsområder, og skal udmønte sig i konkrete projekter, der behandles af kommunale
embedsfolk med den rette ekspertise - uanset i hvilke forvaltninger de måtte sidde.
Skematisk viser Grønbogen arbejdet med tilstandsvurderingerne som illustreret i figur
10:
Model for udarbejdelse af tilstandsvurderinger
Figur 10 Figuren viser skematisk de tanker i projekt Bedre Bymiljø, der skulle danne baggrund for det
tværsektorielle arbejde i forskellige lokalområder (Bedre Bymiljø 1995:5).
Der er to målsætninger med denne struktur. For det første skal strukturen sikre en
sammenhæng mellem overordnede målsætninger og konkrete projekter. For det andet
skal strukturen sikre, at udgangspunktet for kommunale projekter tages i problemer,
som de opleves i lokalområder - og altså ikke betinget af forvaltningsgrænser - hvilket
ikke er ulig Agenda 21-målsætningerne. Som det ses af figuren, er det hensigten, at de
enkelte sektorers målsætninger skal knyttes sammen til en målsætning, der dækker
hele lokalområdet, som derefter skal sammentænkes i forhold til de øvrige lokalområ-
der i kommunen i en overordnet kommunal målsætning. Denne arbejdsform ville i
fald den bliver gennemført få den konsekvens, at de hidtidige samarbejdsrelationer
måtte blødes op til fordel for en mere problemorienteret og tværsektoriel rettet
indfaldsvinkel. Det ville samtidigt fordre en større koordinering af overordnede
målsætninger på strategisk niveau i forvaltningerne.
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Den nuværende kommuneplan bærer præg af, at der ikke er den store sammenhæng
mellem de overordnede målsætninger og de enkelte hovedstrukturer for de forskellige
lokalområder. Den opbygning og det perspektiv som Grønbogen repræsenterer, kan
ses som et forsøg på at løse disse overgangsproblemer. Med hensyn til hvordan de
enkelte tilstandsvurderinger skal udarbejdes, vil vi gå videre med Bymiljøchecklisten,
der giver et mere detaljeret forslag til, hvad der skal lægges vægt på i planlægningsar-
bejdet.
Bymiljøchecklisten er udarbejdet efter en tilsvarende målsætning - den skal sikre at
forvaltningernes sagsbehandlere anlægger et bredere perspektiv over de opgaver, de
skal varetage. Bymiljøchecklisten består af 26 punkter fordelt på de to overordnede
målsætninger: 1. Forbedring af det fysiske miljø og 2.Forbedring af det sociale miljø
(Se venligst bilag 3). Bymiljøchecklisten må således anskues som et forsøg på at få
sagsbehandlingen til at foregå ud fra et bredere perspektiv - altså en ændring af
stillingens kriterier for selektion. Punkterne er meget blandede og meget upræcise i
deres indhold, idet der bliver brugt brede indfaldsvinkler til de to problemområder. Der
kan derfor sættes spørgsmålstegn ved dens praktiske brugbarhed, men det fremgår
klart, at listen lægger op til en sammentænkning af de forskellige sektorers arbejdsom-
råder og et forsøg på at lægge et bredere perspektiv på miljøproblemerne.
Som vi indledningsvist pointerede, så er Projekt Bedre Bymiljø ført videre i Agenda
21. Vi vil derfor fortsætte gennemgangen og inddrage de udtalelser, som vores
informanter har ytret om Agenda 21, og om hvor langt kommunen er i arbejdet med at
integrere Grønbogen i det daglige arbejde.
5.2.2. Agenda 21 i Helsingør kommune
Agenda 21 blev fra starten puffet rundt i kommunen. Først blev opgaven lagt i Teknisk
forvaltning, men her mente man, at opgaverne forbundet med Agenda 21 skulle
varetages i Udviklingsafdelingens regi. På nuværende tidspunkt ligger ansvaret for
Agenda 21 hos en medarbejder i Udviklingsafdelingen, der har Agenda 21 som ekstra
opgave oven i sine øvrige arbejdsopgaver. På hans initiativ blev Agenda 21 officielt
startet op i slutningen af 1995. Indholdet af Agenda 21 læner sig, som sagt, i høj grad
op ad de målsætninger som blev startet under Projekt Bedre Bymiljø. Indholdet
udmøntede sig i en handlingsplan, der blev vedtaget af økonomiudvalget 28/5 1996.
Handlingsplanens indhold var i høj grad et resultat af beslutningen om at integrere
tilstandsvurderingerne af bykvarterer i kommuneplanen i august 1995. Der lægges
blandt andet vægt på følgende (Internt papir. Bilag 2)1:
Der er yderligere 4 punkter, der omhandler opprioritering af borgerinddragelsen, udvidelse
af Helsingør-Helsingborg samarbejdet, igangsætning af miljøprojekter på Nyrup Naturcen-
(fortsættes...)
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1. For at fremme det tværsektorielle samarbejde og indarbejde Agenda 21 tankegangen foreslås
det at færdiggøre bymiljøchecklisten til brug for en tværgående sagsbehandling. Når denne
foreligger afholdes introduktionsmøder med alle fagforvaltninger
2. Frem for at revidere den nuværende grønbog foreslås det, at Kommuneplanens hovedafsnit for
hver bydel redigeres og omskrives efter grønbogens hoveddispositition. Arbejdet justeres med
mål og resultatkrav, jfr. budgetlægningen. De vigtigste opgaver, der tegner sig er:
a. at få en oversigt over forvaltningernes drifts- og udviklingsaktiviteter, med henblik på at
finde frem til, hvor der bør etableres et tværfagligt arbejde, både for at undgå dobbeltarbej-
de og for at få løst opgaverne helhedsorienteret.
b. at få diskuteret og prioriteret de tværfaglige opgaver, således at alle diskuterer et emne
(f.eks. børnepakken) på en gang, frem for at alle primært diskuterer deres egne opgaver
og ikke har tid til at deltage i de andres, med efterfølgende problemer.
Agenda 21 var dermed søsat, med den målsætning at indarbejde Agenda 21 i de
løbende drifts- og udviklingsaktiviteter i stedet for at opstarte nye projekter. Inden
handlingsplanen var blevet vedtaget på økonomiudvalgets møde den 28/5 1996, havde
økonomiudvalget på et udvalgsmøde den 27/2 1996 tilsluttet sig, at en placering af
Agenda 21 i den tværgående plangruppe ville sikre, at de videnspersoner, der havde
været drivkræfterne i Projekt Bedre Bymiljø, ville være faste deltagere i arbejdet
omkring Agenda 21. Økonomiudvalget så det derfor som en klar opprioritering af
Projekt Bedre Bymiljø (Beslutningsreferat 27/2 1996:bilag 1). Mellem de to møder var
der en del meningsudvekslinger i medarbejderstaben angående ressourcetilførsel og
organiseringsgrundlag for implementeringen af Agenda 21. Lad os kort se på disse
diskussioner og deres endelige udfald.
Organisering af Agenda 21 og ressourcesituationen
Et forslag fra den ansvarlige Agenda 21-medarbejder om at oprette en speciel gruppe,
der kun skulle arbejde med Agenda 21, var ikke vedtaget. Direktøren for Teknisk
forvaltning var imod at oprette endnu et forum til at varetage sager eller problemer af
tværsektoriel karakter. Han mener at:
1 (...fortsat)
ter og ansøgning om støtte til miljøbutik. Se venligst bilag 2.
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...det er meget bedre, hvis det kanfunderes i dagligdagen, end at man har en
speciel gruppe til at behandle noget eksotisk som Agenda 21.
Kommunens Agenda 21 ansvarlige, som var blevet rekruteret fra Udviklingsafdelin-
gen, havde følgende anskuelse til den tværgående plangruppes engagement omkring
Agenda 21:
...den tværgående plangruppe er jo god nok på mange måder, men jeg er ikke
sikker på, at det er de rigtige personer, der sidder i den, når vi skal snakke om
A-21 konkret. Så kan det være, at de putter andre ind i den, det ved jeg ikke,
men der kan jeg have mine tvivl.
På udvalgsmødet i økonomiudvalget den 27/2 1996, hvor det var blevet besluttet, at
Agenda 21 skulle varetages af den tværgående plangruppe, var det samtidigt blevet
vedtaget, at direktørgruppen skulle være baggrunds- og visionsgruppe for de overord-
nede initiativer til aktiviter omkring Agenda 21. Direktørgruppen fik formelt tildelt
ansvaret for, at Agenda 21 blev igangsat. På trods af, at direktørgruppen bærer det
overordnede ansvar for Agenda 21-processen, er der aldrig kommet specifikke
retningslinier herfra i forhold til, hvor højt Agenda 21 prioriteres i kommunen.
Meldingen fra direktørgruppen har blot været, at Agenda 21 skal prioriteres højt og at
arbejdet med Agenda 21 skal intensiveres i 1997 (Spørgeskema fra Miljø- og Energi-
ministeriet, Kommunernes Landsforening, og Amtsrådsforeningen i bilag 7). Det er
imidlertid kendetegnende, at hverken den Agenda 21-ansvarlige eller den tværgående
plangruppe er blevet fritaget fra øvrige opgaver, eller har fået tilført ekstra ressourcer
til Agenda 21-arbejdet. Agenda 21 er altså læsset oven på en i øvrigt stor arbejdsbyrde
uden besked om hvilke arbejdsområder, der må nedprioriteres på bekostning heraf.
Kommunens Agenda 21-ansvarlige vurderer situationen således:
...spillet.. (..).. går på, at jeg siger, vi skal have ressourcer og deldirektør-
gruppen] siger, at det skal vi ikke. (..) Det tror jeg er lidt uheldigt i sådan en
opstarts/ase, hvor alle er usikre på, hvad det er. Er det ny vin på gamle
flasker eller er det gammel vin på nye flasker. Hele den der opklaringsproces,
den kræver tid og den kræver ressourcer. Jeg mener ikke, at man skal åbne et
nyt sekretariat fra den ene dag til den anden, men der skal være nogen, der
har tid til at tænke over, hvad det betyder for os. Så der er en modstrid. Det er
der ikke nogen tvivl om.
Denne de facto nedprioritering fik i foråret den Agenda 21-ansvarlige medarbejder til
at sende et notat til økonomiudvalget, der indeholder et ønske om en præcisering af de
retningslinier, der ligger for Agenda 21-arbejdet. Notatet kan ses som et ønske om at få
politikerne til at bede direktørgruppen om at tage stilling til Agenda 21-processen (se
bilag 6). Blandt andet efterlyses det, 1) at direktørgruppen udarbejder et oplæg til,
hvorledes Agenda 21 kan forankres i de kommuneinterne arbejdsprocesser - politisk
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såvel som administrativt. Samtidigt efterlyses det 2) at direktørgruppen nedsætter en
arbejdsgruppe til at varetage Agenda 21-arbejdet, og stiller de fornødne ressourcer til
rådighed. Og 3) at direktørgruppen tager stilling til hvilke Agenda 21-projekter, der er
vigtige, og udarbejder kommisorier for disse og endeligt, 4) at direktørgruppen påtager
sig ansvaret for, at sektorplanerne udarbejdes i forhold til Grønbogens struktur. Den
Agenda 21-ansvarliges indlæg udmøntede sig i den handlingsplan vi tidligere har
refereret. Handlingsplanen udstikker væsentlige retningslinier for Agenda 21-proces-
sen, men forholder sig ikke til hvor mange ressourcer processen skal tildeles.
Såvel i forbindelse med Projekt Bedre Bymiljø som Agenda 21, har der fra politisk
hold været opfordringer (men ikke krav) til, at forvaltningerne ekspliciterer deres
forståelse af de to projekter. Den vægtning som Agenda 21 er blevet tillagt fra politisk
side, har derfor ikke været noget presserende incitament for forvaltningerne til at
arbejde med Agenda 21. Borgmester Per Tersbøl udtaler i et interview i Helsingør
Dagblad d. 11/1 1997 at:
Selv om vi bevilger penge, er det jo ikke sikkert, det udmønter sig i noget. (..)...jeg tror godt, at
man kan finde penge til nogle projekter i de budgetter, der allerede er.
og til et spørgsmål om hvorfor Agenda 21-processen ikke tildeles en fultidsstilling,
siger han:
Det er klart, at det er et holdningsspørgsmål, hvor meget miljøet skal prioriteres, men jeg synes,
at både politikere og embedsmænd allerede har det for øje i planlægningen ved større projekter.
Desværre bliver borgmesteren ikke spurgt om hvilke større projekter, det er, for vi er
ikke bekendte med, at Agenda 21 har været en særskilt vurderingsfaktor i nogle
projekter.
Også Bymiljøchecklisten har lidt en krank skæbne. Trods talrige opfordringer til
forvaltningerne om at komme med forbedrings- eller ændringsforslag til Bymiljø-
checklisten, har der ikke været nogle tilbagemeldinger. Situationen er nu den, at den
ansvarlige Agenda 21-medarbejder skal på turné rundt i fagforvaltningerne i de første
måneder af 1997 for at høre deres kommentarer til listens indhold. Han håber derigen-
nem på, at
...hvis jeg får snakket ordentligt med alle forvaltningerne - hvis vi far en
ordentlig dialog - så vil miljøvurderingen være en lige så naturlig del som den
økonomiske del.
På trods af den Agenda 21-ansvarlige medarbejders positive fremtidsudsigter må vi
imidlertid konstatere, at Agenda 21 ikke har spillet en nævneværdig rolle i Helsingør
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kommunes daglige arbejde.2 De forskellige holdninger til Agenda 21, som de forskelli-
ge interviewpersoner har ytret, kan være et udtryk for en generel manglende interesse
for at vægte det nye perspektiv i Agenda 21. Samtidig vil vi i det følgende stille
spørgsmåltegn ved om der eksisterer en fælles opfattelse af bæredygtighedshensyn som
et centralt element i de forskellige forvaltningers planlægningsarbejde og spørgsmålet
om der er en stigende interesse for de bæredygtighedsrelaterede projekter med et
tværsektorielt sigte.
Forskellige holdninger til Agenda 21
Holdningerne til Agenda 21 har vist sig at variere meget mellem de forskellige
interviewpersoner. Vi har delt holdningerne op i to typer, hvoraf den ene tydeligvis har
størst vægt i Helsingør kommune. Den dominante holdning3 tilstræber opretholdelse af
status quo. Her er holdningen, at hver forvaltning plejer sine egne interesser uafhæn-
gigt af de andre forvaltninger. Repræsentanterne for denne holdning kan ikke se det
store behov for koordination af overordnede målsætninger mellem forvaltningerne i
forbindelse med implementering af Agenda 21. Vi har kaldt denne holdning for det
forvaltningsdifferentierede Agenda 21-perspektiv. Den dominerede holdning er
tilhænger af koordinering på tværs af forvaltninger i forbindelse med implementering
af Agenda 21. Her er der endvidere tilslutning til ideerne om øget borgerinddragelse
og et bredere udgangspunkt for løsning af problemer i lokalområder. Denne holdning
har vi kaldt det forvaltningsintegrerede Agenda 21-perspektiv.
Lad os først præsentere den dominante holdning for derefter at nuancere den gennem
præsentationen af den dominerede holdning.
Det forvaltningsdifferentierede Agenda 21-perspektiv
Under denne overskrift har vi lagt holdninger, der anskuer Agenda 21 udfra en
fagopdelt forståelse. Holdningen er, at det er overflødigt at iværksætte en processuel
sammentænkning afmålsætninger i forbindelse med kommunens Agenda 21. Denne
holdning er tættest på det samlede billede, som vi har fået af Agenda 21-processen i
kommunen.
Det skal nævnes, at Nyrup Naturcenter, der var den eksternt rettede Agenda 21 aktivitet, er
blevet åbnet i efteråret 1996. Nyrup Naturcenter er en tidligere embedsbolig for den lokale
skovfoged, hvor der er blevet lavet økologisk landbrug, økologiske aktiviteter til undervis-
ningsbrug og byøkologiske demonstrationsprojekter. (Internt notat, november 1996)
Når vi tillader os at skelne mellem dominante og dominerede holdninger, er det på grund
af en sammenligning med tingenes faktiske tilstand. Kendsgerningerne taler således deres
klare sprog i forhold til hvilken holdning der har størst gennemslagskraft i organisationssy-
stemet.
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Det forvaltningsdifferentierede Agenda 21-perspektiv tager udgangspunkt i, at de
enkelte fagforvaltninger arbejder med områder, der alle er delelementer af Agenda 21.
Opfattelsen er, at personforvaltningerne og de teknisk funderede forvaltninger vareta-
ger hvert deres område, og at der ikke er behov for integration eller koordinering i
forhold til Agenda 21.
I praksis medfører denne anskuelse, at miljøaspektet i Agenda 21 skal varetages af
Teknisk forvaltning, der varetager udarbejdelsen af sektorplaner for miljøområdet,
uden at de bliver nævneværdigt koordineret i forhold til de øvrige forvaltningers
sektorplaner. Koordinationen begrænser sig til information om planerne til de øvrige
forvaltninger, efter at planerne er blevet udarbejdet.
Direktøren for Teknisk forvaltning siger for eksempel følgende om kommunens
milj øhandlingsplan.
Den skal fremlægges for den tværgående plangruppe. Men om de andre vil
byde noget særligt ind på den, det ved jeg ikke. Altså vi laver jo en plan på det
her område.
Og videre:
Men det er miljøafdelingen herude, der pr. difinition og tradition arbejder
med den slags ting. Men de har så fået alle miljøaspekterne i kommunen
med*.
I modsætning til hvad Agenda 21 lægger op til, så er der en generel tendens til, at hver
forvaltning holder fast i egne arbejdsområder. Måske skyldes dette, at forvaltningerne
har svært ved at se noget nyt i Agenda 21. Formanden for den tværgående plangruppe
siger således:
...der er ikke rigtigt noget nyt i det. Nu har det fået et andet navn, og det er
det.
Han begrænser sig dog ikke til, at Agenda 21 bare er ydre miljø og fysisk planlægning,
men også har et tværgående processuelt perspektiv. Han siger om medlemmerne i den
tværgående plangruppe, at:
I stedet for at bore sig ned i sin egen forvaltnings helt interne problemer, er de
interesserede i at høre, om der er noget, vi kan samarbejde om. Det er helt
Det skal retfærdigvis siges, at direktøren for Teknisk forvaltning senere i interviewet gjorde
opmærksom på, at undervisningsaspektet ikke var tænkt ind i miljøhandlingsplanen - og at
det nok burde være blevet det.
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afgørende for nogle gode motiverede samarbejdspartnere. Men om det har
noget at gøre med Rio, det ved jeg ikke.
Agenda 21 bliver ud fra dette perspektiv tydeligvis ikke betragtet som noget nyt i
Helsingør kommune. Enhver forventningen om at agendaen skulle bidrage til nye
processer og nye målsætninger må derfor uværgeligt gøres til skamme. I kommunen er
det 'business as usual' - med eller uden Agenda 21. Det afspejler sig i en overvejende
passiv holdning til Agenda 21-processen. Således er personforvaltningerne ikke
kommet med nogle udspil, mens de teknisk funderede forvaltninger forholder sig
afventede. Således skriver direktøren for Teknisk forvaltning (internt brev 28/11
1996):
Det er ikke fordi, vi ikke vil medvirke til borgerinddragelse og bæredygtige projekter på tværs
af forvaltningsgrænserne, men opfatter os mere som en støttemulighed for de store personfor-
valtninger, hvis de ønsker at starte tværgående projekter op med borgerinddragelse.
I samme brev gør direktøren for Teknisk forvaltning opmærksom på, at forvaltningen i
første omgang skal feje for egen dør i forhold til Agenda 21. Forvaltningen skal sørge
for at ressourcekortlægningen i egen forvaltning bliver opprioriteret og så senere
muligvis udvide denne kortlægning til at omfatte de øvrige forvaltninger. Men i første
omgang skal perspektivet rettes internt. Det er i sig selv udemærkede tanker, og det
kan godt forsvares, at forvaltningerne i første omgang skal være mere bevidste om
deres egen forvaltnings håndtering af miljøproblemerne, inden et tværgående samar-
bejde bliver igangsat.
Det forvaltningsdifferentierede Agenda 21-perspektiv står som nævnt ikke alene i
kommunen. Når vi også nævner det forvaltningsintergrerende Agenda 21-perspektiv,
er det dels for at vise nuancerne i debatten, dels fordi der her kunne gemme sig nogle
potentialer for i fremtiden at fa sat Agenda 21-procesen på en mere hensigtsmæssig
kurs.
Det forvaltningsintegrerede Agenda 21-perspektiv
Til dette perspektiv regner vi holdninger, der anskuer Lokal Agenda 21 som tværgåen-
de projekter med flere målsætninger, der skal konsekvensvurderes i forhold til hinan-
den. Dette perspektiv lægger mere vægt, på at planlægningen af Agenda 21-projekter
skal tage udgangspunkt i, at såvel miljøforhold som sociale forhold er afledte størrelser
af hinanden. Planlægningen skal derfor indeholde en målsætning om at afdække det
relationelle forhold mellem de teknisk funderede forvaltninger og personforvaltninger-
ne. Her handler det om livsstile, og repræsentanterne for denne holdning er meget
orienteret mod at afdække de problemfelter, som forvaltningens eksterne relationer
udtrykker. Ud fra denne viden skal det således afgøres hvilke forvaltninger, der skal
være drivkræfterne i projekterne.
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Den forvaltningsintegrerede holdning har vi dog ikke kunnet spore reelle effekter af i
implementeringsprocessen, hverken i forbindelse med Projekt Bedre Bymiljø eller i
forbindelse med Agenda 21. Vi vil derfor tage den mere for en personlig stillingstagen
til Agenda 21 og i mindre grad som et udtryk for den samlede forvaltnings indstilling
til Agenda 21.
5.3. Delanalyse I -Agenda 21 i Helsingør kommune
Denne delanalyse er den første af ialt tre. I hver af de tre analyser beskæftiger vi os
med ét væsentligt element, der præger vilkårene for integration af de sociale og det
økologiske område. Det er vores vurdering at de tre elementer - Agenda 21, den
tværgående plangruppe og direktørgruppen - tilsammen tegner et fyldsgørende billede
af de samlede vilkår.
I denne delanalyse vil vi prøve at skabe en forståelse for, hvorfor Agenda 21 ikke har
haft nogen reel gennemslagskraft i Helsingør kommune. Lad det på forhånd være sagt,
at vi ikke er i stand til at give en tilfredsstillende forklaring i denne delanalyse, men at
vi i stedet ender med spørgsmål, som vi må gå videre med i de kommende delanalyser.
Lad os indledningsvist anlægge et instrumentelt perspektiv og rette blikket tilbage til
afsnittet om de administrative forhold s. 115ff. Her pointerede vi, at de formelle
organisatoriske forhold var tæt på det ideelle i forhold til implementering af projekter
som Agenda 21. Vi kan således uden større besvær overføre vores idealmodel til
Helsingør kommunens organisatoriske opbygning, illustreret i figur 11.
Kap. 5: Case - Helsingør kommune 5.3. Delanalyse I
I Helsingør kommune er forvaltningssystemerne repræsenteret i den tværgående
plangruppe og direktørgruppen, som er de to fora, der tager sig af kontakten mellem
de teknisk funderede forvaltningerne og personforvaltningerne. Herfra har forvalt-
ningssystemerne mulighed for at samles om Agenda 21 som skæbnesfæller og
udarbejde fælles retningslinier på strategisk niveau, der ændrer kriterierne for selektion
i forvaltningssystememes policyfelter og i højere grad tilgodeser bæredygtighedsdi-
skursen - både på planlægnings- og sagsbehandlingsniveau.
Hvis vi ser bort fra de organisatoriske forudsætninger og vender os mod målsætninger-
ne med Agenda 21, som er udarbejdet i kommunen, er der meget, der tyder på, at
agendaen tages alvorligt. Helsingør kommune lægger således vægt på, at Agenda 21
processen skal integreres i den daglige beslutningstagning i stedet for at skabe skuepro-
jekter, hvis ringspredningseffekt er minimal.
På sagsbehandlingsniveau kommer denne målsætning bedst til udtryk i første punkt i
'Handlingsplan for Lokal Agenda 21 arbejdet' (se bilag 2). Her fremhæves bymiljø-
checklisten som et redskab til at fremme det tværsektorielle samarbejde. Bymiljø-
checklisten indholder sociale såvel som miljømæssige pejlemærker, og kan således ses
som et forsøg på at integrere de teknisk funderede forvaltninger og personforvaltnin-
gerne i forhold til bæredygtighedsdiskursen. Vi opfatter bymiljøchecklisten som et
forsøg på at ændre kriterierne for beslutningstagning i forvaltningssystemerne, til i
stigende omfang at tage hensyn til bæredygtighedsdiskursen.
Handlingsplanens andet punkt lægger op til, at der skal eftersøges nye samarbejdsrela-
tioner mellem forvaltningssystemerne - dels for at undgå dobbeltarbejde og dels for at
sikre en mere helhedsorienteret løsning af opgaver. I dette punkt gøres det også klart,
at forvaltningssystemerne skal tage hinandens problemer seriøst. For at disse to
punkter kan indfries, kræver det således både en ændring i kompetence- og kommuni-
kationsveje i organisationssystemet - ellers vil der næppe være tale om nye samar-
bejdsrelationer. Derudover kræver det, at de enkelte forvaltningssystemer er i stand til
at iagttage andre forvaltningssystemers kriterier for iagttagelse - altså anden ordens
iagttagelse.
Som det er fremgået af ovenstående gennemgang af de reelle forhold som implemen-
teringsprocessen af Agenda 21 har været underlagt, så er der et stort gab mellem de
reelle betingelser og de formelle erklæringer. Dette gab vil vi forsøge at belyse i det
følgende. Vi vil præsentere de to indfaldsvinkler, som vi mener at uoverensstemmel-
serne mellem de erklærede målsætninger og den reelle situation, må bunde i. Vi vil
først beskæftige os med viljen til implementering af Agenda 21 i organisationssyste-
met, som har at gøre med systemets ønske om at knytte an til kommunikationerne i
Agenda 21 dokumentet. Derefter vil vi forholde os til forvaltningssystemernes evne til
implementering af Agenda 21, som har at gøre med systemets formåen til at forstå
kommunikationerne i Agenda 21-dokumentet.
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Vilje - forvaltningens anknytning til Agenda 21
Som vi har været inde på er der en række modstridende faktorer, der kunne tyde på, at
den fornødne vilje til implementering af Agenda 21 ikke er tilstede i organisationssy-
stemet. Om ikke andet er det påfaldende, at de overordnede Agenda 21-målsætninger
kun i lille omfang er fulgt op af mere konkrete planer og ressourcer til at realisere
målsætningerne. Især direktørgruppen er flere gange blevet bedt om mere konkrete
retningslinier i forhold til Agenda 21-processen, uden at det er sket. På trods af udsagn
fra direktørgruppens side om, at Agenda 21-processen skulle opprioriteres, er det reelt
det modsatte, der er sket. Det er vores klare indtryk, at direktørgruppen nedprioriterer
Agenda 21-processen. Vi kan ikke udtale os om, hvorvidt direktørgruppens manglende
engagement i Agenda 21-arbejdet afspejler politiske prioriteringer i kommunen. Vi er
dog ikke i tvivl om, at hvis politikerne smed lidt vægt bag målsætningerne, så ville det
afspejle sig i den indsats som direktørgruppen yder.
Det er ikke bare direktørgruppen, der i kraft af sin mangel på handling reelt har
nedprioriteret Agenda 21 - det samme gør sig gældende for de enkelte forvaltningssy-
stemer. Lad os slå det fast med det samme: Der er ingen af forvaltningerne, der har
forholdt sig aktivt til Agenda 21-processen. Ingen af forvaltningerne har lagt et aktivt
stykke arbejde i at implementere Agenda 21. Ansvaret for Agenda 21 er formelt blevet
placeret i den tværgående plangruppe. Men reelt ligger det hos én medarbejder i
Udviklingsafdelingen, der kun har perifær indflydelse på afdelingens og forvaltningens
planlægning. Vi opfatter dette som et udtryk for negativ koordination med to udtryks-
former. Enten kommer det til udtryk som manglende respons, som det er tilfældet fra
personforvaltningernes side, eller det kommer til udtryk som respons, der fortolker
Agenda 21 således, at det ikke får betydning for forvaltningens planlægning eller
daglige arbejde i øvrigt. Dette er tilfældet for de teknisk funderede forvaltninger.
Det der adskiller de to former for negativ koordination er, at de teknisk funderede
forvaltninger i det mindste tager stilling til Agenda 21. Deres fortolkning er imidlertid
karakteriseret ved at adskille det sociale aspekt fra det økologiske. De to elementer
opfattes som adskilte blokke, der ikke nødvendigvis må tænkes sammen. Set fra dette
perspektiv er der ikke noget at sige til, at Agenda 21 opfattes som gammel vin på nye
flasker. Isoleret betragtet varetager kommunen som organisationssystem begge
elementer - det sociale element i personforvaltningerne og det økologiske i de teknisk
funderede forvaltninger. Denne fortolkning er i direkte modtrid med vores udlæsning
af Agenda 21 dokumentet og vores opfattelse af bæredygtighedsdiskursen i øvrigt.
Ud fra ovenstående analyse tårner spørgsmålet om hvorfor forvaltningssystemerne
læser Agenda 21 ud fra det forvaltningsdifferentierede perspektiv. For at give et svar
herpå vil vi beskæftige os med forvaltningssystemernes evne til at forstå Agenda 21.
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Evne - forvaltningens forståelse af Agenda 21
Lad os slå det fast på forhånd: Denne analyse af forvaltningssystemerne i Helsingør
kommunes evne til at implementere Agenda 21 må nødvendigvis være mangelfuld, da
det ikke har været muligt for os at give et nøjagtigt billede af forvaltningssystemernes
vilje. En afklaring af systemets vilje er essentiel, idet nedprioriteringen altid kan bunde
i, at opgaven aldrig blev taget alvorligt i første omgang. Eller sagt på en anden måde,
så vil en analyse af et forvaltningssystems evner, der beror på en genstand som
forvaltningssystemet ikke har nogen vilje til, altid være kritisabel. Men selv om
analysen har denne indbyggede unøjagtighed, skal det ikke afholde os fra at pege på
nogle tendenser, som vi vil gå i dybden med i forhold til andre problemstillinger i
senere analyser.
Vi vil lægge ud med det punkt som vi afslutningsvist berørte, da vi beskæftigede os
med viljen ved at stille spørgsmålet: Hvordan kan forvaltningssystemerne i Helsingør
kommune læse Agenda 21 som et dokument, der ikke bidrager med noget nyt?
Vores bud er, at Agenda 21-dokumentets budskaber ligger uden for forvaltningsyste-
mernes resonansfelt. Altså at det budskab, der er indkodet i Agenda 21 dokumentet
ikke kan afkodes korrekt i forvaltningerne. Forvaltningssystemerne er nødt til at tyde
kommunikationer fra omverdenen ud fra deres resonansfelt. Resonansfeltet er knyttet
til forvaltningsystemts program og er bestemmende for, om kommunikationer har
anknytningsværdi. Den anknytningsværdi Agenda 21 har fået i forvaltningssystemerne,
bærer præg af negativ koordination - altså af at Agenda 21 forståes som en operation,
der er kendt for systemet, som det er tilfældet med henholdsvis borgerinddragelse,
miljø, sociale problemstillinger osv. En af teserne for vores videre arbejde er derfor, at
de enkelte søjler er skilt ad, fordi en samtænkning af søjlerne ikke giver mening og
derfor ikke kan realiseres i systemet. Det er også en videre tese, at samtænkningen af
søjlerne ikke giver mening, fordi forvaltningsystemerne ikke er i stand til anden ordens
iagttagelser. Dette er ikke nødvendigvis givet af ovenstående argumentation, idet også
anden ordens iagttagende systemer har et begrænset resonansfelt, som kunne eksklu-
dere en mere korrekt forståelse af Agenda 21. Når vi alligevel opstiller det som en tese,
skyldes det for det første, at vi ikke på noget tidspunkt er stødt på nogen form for
refleksion over, at Agenda 21-dokumentet kunne være ment på en anden måde, end
det er blevet forstået. Når denne refleksion mangler, er det klart, at der i forvaltningssy-
stemerne ikke sker nogen overvejelser over, hvordan Agenda 21 ellers kunne opfattes.
En anden indikator på at forvaltningssystemerne er første ordens iagttagende, er den
dominante tendens til et forvaltningsdifferentieret Agenda 21-perspektiv. Selvfølgeligt
hænger det snævert sammen med ovenstående pointe om manglende refleksivitet i
forhold til andre systemers iagttagelser, men der er alligevel nogle nye træk, der
knytter sig til subjektkvaliteterne, som vi tidligere har præsenteret (se venligst s. 89ff).
Ud fra dette perspektiv er der ingen incitamenter til at bryde med den sektorielle
forvaltnings kendetegn og påtage sig dem, der kendetegner den polycentriske. Kvalite-
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ter som dialog, samarbejde, forhandling, erfaringsudveksling, omstilling og strategidan-
nelse mellem forvaltningerne er ukendte i forbindelse med Agenda 21-processen i
Helsingør kommune. Det forvaltningsdifferentierede Agenda 21-perspektiv må derfor
betragtes som en alvorlig barriere for at få styrket bæredygtighedsdiskursens position i
kommunen, idet den forhindrer, at den synergieffekt som Agenda 21 ideelt set skulle
medføre, aldrig opstår.
5.4. Den tværgående plangruppes rolle og udvikling
Den tværgående plangruppe havde sin forløber i den såkaldte Bykernegruppe. I
modsætning til Bykernegruppen, hvor det kun var Teknisk forvaltning og Centralfor-
valtningen, der deltog, lagde organisationsændringerne op til, at den tværgående
plangruppe skulle arbejde med deltagelse fra alle forvaltningerne. Der er følgende
repræsentanter i den tværgående plangruppe.
Den tværgående plangruppe
S k e m a 5 .1 : Repræsentanter i den tværgående plangruppe
Det er således Centralforvaltningen, med Udviklingsafdelingen som den mest repræ-
senterede afdeling, der dominerer plangruppen, samtidige med at formandsposten
tilfalder Udviklingsafdelingens leder, og sekreteriatsfunktionen er placeret i Udvik-
lingsafdelingen
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Plangruppen arbejder ud fra følgende kornmisorium (se bilag 4)5:
I plangruppen fastlægges nærmere procedure og arbejdsform for alle projekter af tværgående
karakter, dvs. kommuneplan, kommuneplantillæg, omstillings- og udviklingsprojekter inden for
de enkelte sektorer, enkeltstående projekter og planopgaver. Endvidere anvendes plangruppen
til opfølgning på igangværende projekter.
Som det ses af kommisoriet er der lagt op til, at den tværgående plangruppe har et
bredt kommisorium til at varetage opgaver på forskellige niveauer i kommunen.
Opgaverne er ikke kun orienteret mod fagforvaltningernes mere specifikke sagsområ-
der, men også mod den planlægning, der vedrører sektorområdernes udvikling.
Gruppen har dog ikke nogen formel kompetance til at gennemsætte beslutninger i
kommunerne. Den har fra starten været tiltænkt rollen som et forum, hvor medarbej-
dere med planlæggende stillinger og stabsfunktioner i fagforvaltningerne, kan koordi-
nere deres arbejde med de øvrige forvaltninger.
Kommisoriet er dog blot et udtryk for, hvad den tværgående plangruppe kan beskæfti-
ge sig med og ikke nødvendigvis udtryk for, hvad den faktisk beskæftiger sig med. I
det følgende vil vi give et rids af den tværgående plangruppes historie med særlig
fokus på de faktorer, der har spillet en afgørende rolle i plangruppens 'liv'.
Pasningsgarantien som kick-starter
Til at starte med var fagforvaltningernes interesse i den tværgående plangruppe meget
lille - især for personforvaltningernes vedkommende. Det er ikke muligt at fastslå den
nøjagtige baggrund herfor, men der er to forklaringer, der stædigt er dukket op i de
samtaler vi har haft. Den ene er, at alle forvaltningerne befandt sig i en turbulent
periode som følge af de organisatoriske ændringer, der var sket i kommunen i 1990,
og der kunne derfor ikke afse ressourcer til at prioritere den tværgående plangruppe.
Den anden forklaring er, at arbejdet i den tværgående plangruppe var (og er) meget
fysisk orienteret, og at personforvaltningernes interesse derfor på det tidspunkt var til
at overse.
For små 2 år siden begyndte interessen for den tværgående plangruppe imidlertid at
vokse. Baggrunden skal søges i at, Børn- og Ungeforvaltningen havde (og har)
problemer med at opfylde pasningsgarantien, som byrådet vedtog i 1994. Pasnings-
garantien indebærer, at alle børn i Helsingør kommune er sikret en daginstitutionsplads
fra barnets 1 års fødselsdag fra 1/8 1997.
Den tværgående plangruppe er i øjeblikket ved at udarbejde et nyt forslag til kommisorium,
der ikke afviger meget fra det oprindelige, bortset fra at det ekspliciteres at plangruppen
også skal medtænke økonomiske forhold.
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Pasningsgarantien havde to konsekvenser for den tværgående plangruppe. Den skabte
for det første et stort behov for en koordinering mellem Børn- og Ungeforvaltningen
arbejde og lokalplansarbejdet i Teknisk forvaltning. For det andet skabte pasnings-
garantien et behov for overblik over, hvordan behovet for daginstitutionspladser
fordelte sig geografisk i kommunen og hvilken udvikling, der kunne forudsiges i
forhold til antallet af børn, som faldt under pasningsgarantien. Ud af pasningsgarantien
kom der altså behov for to ting: Etablering af daginstitutioner og Udarbejdelse af
mere holdbare befolkningsprognoser.
Som vi skal se i det følgende, var det ikke umiddelbart tydeligt i nogen af forvaltnin-
gerne, at der lå et behov for koordinering på tværs af forvaltningerne i forhold til de
opgaver, der opstod i forbindelse med indfrielse af pasningsgarantien - men også at
dette ændrede sig.
Etablering af daginstitutioner
Efter at byrådet havde vedtaget garantien om pasning af børn, var der en række
uheldige episoder i kommunen. Blandt andet blev der etableret en institution med en
uhensigtmæssig beliggenhed i forhold til de trafikale til- og frakørselmuligheder, den
blev lagt for enden af en blind villavej. En tungtvejende årsag til disse 'hovsa'
løsninger, som de uheldige løsninger passende er blevet døbt i kommunen, skal findes
i det faktum, at der reelt ikke var noget samarbejde mellem Børn- og Ungeforvaltnin-
gen og Teknisk forvaltning.
Børn- og Ungeforvaltningen lærte af disse erfaringer. Som en medarbejder fra dagin-
stitutionsområdet fra Børn- og Ungeforvaltningen og medlem af den tværgående
plangruppe udtaler det:
...her i anden omgang er vi belært lidt af erfaringerne. Vi vidste, at vi blev
nødt til, på lokalplansarbejde, at gå i samarbejde med Teknisk forvaltning
eller andre, for at få et organ hvor vi kunne drøfte tingene og få det til at
fungere
Muligheden for koordinering havde hele tiden været til stede i den tværgående
plangruppe, men blev først sat igang i anden runde af institutionsbyggeriet. Det
skyldes formentlig, at Børn- og Ungeforvaltningen blev hårdt presset til at etablere
institutionspladser indenfor den politiske frist, der var fastsat6.
Som det fremgår, er forvaltningerne i Helsingør kommune blevet belært af de dårlige
erfaringer, de har gjort. Det har betydet, at institutionsbyggerier bliver koordineret med
lokalplansarbejdet på et langt tidligere tidspunkt end før. På nuværende tidspunkt er
denne koordination dog ikke sat i system - men meget tyder på, at den er ved at blive
6 Den var fastsat til august 1997.
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det. En medarbejder fra Teknisk forvaltning og medlem af den tværgående plangruppe
siger:
Jeg harf.eks. nogle store lokalplaner for boligbyggelse, og normalt kører det
sådan, at jeg laver nogle forslag til lokalplaner, og de kører så rundt de
steder, hvor dem der har med fysisk planlægning at gøre de sidder og så langt
om længe når de ud til Børn- og Ungeforvaltningen, som pludselig står med et
børnepasningsproblem, og det har jeg jo ikke tænkt på; det er jo ikke mit
charge.
og hun fortsætter
Sådan nogle ting er en fordel at tage med i den tværgående plangruppe, for så
bliver de orienteret omkring, at der skal bygges børneinstitutioner, og der kan
måske oven i købet blive sat areal af, hvis de har brug for det. Så de er meget
interesseret i, at vi orienterer om hver gang, der kommer nogle større lo-
kalplaner. Til gengæld tror jeg, at vi skal til at være dem behjælpelige, så de
forstår, at hvis de involverede os lidt tidligere, så kunne man undgå meget af
det der ,hovsa-planlægning'
Disse ord peger i retning af, at både Teknisk forvaltning og Børn- og Ungeforvaltnin-
gen er interesserede i, at der i fremtiden sker en større forudgående koordinering af
lokalplanlægningen, så begge forvaltninger kan være på forkant med udviklingen.
Udarbejdelse af holdbare prognoser
Presset på Børn- og Ungeforvaltningen for at få bygget en masse institutionspladser i
en fart blev forøget, da det viste sig, at der var sket en tilflytning til kommunen på ca.
2000 personer, hvoraf de ca. 400 var i den aldersgruppe, der var omfattet afpasnings-
garantien. Denne befolkningstilvækst havde kommunens hidtidige befolkningsprogno-
ser ikke været i stand til at indfange. Befolkningsprognosen, som lå til grund for
vurderingen af behovet for institutionspladser, var mangelfuld på to punkter. For det
første gav prognoserne et mangelfuldt indblik i den geografiske spredning af behovet
for daginstitutionspladser inden for kommunen. For det andet var prognoserne
mangelfulde som redskab til at udsige noget om til- og fraflytning.
For at forbedre det statistiske arbejde, besluttedes det at flytte prognosearbejdet fra
Udviklingsafdelingen til den tværgående plangruppe. Flytningen af prognosearbejdet
skete for i højere grad at tage udgangspunkt i de enkelte forvaltningers konkrete behov
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og ekspertise. Medarbejderen på skoleområdet og medlem af den tværgående plan-
gruppe for Børn- og Ungeforvaltningen udtrykker det således:
Det er for at udnytte den faglighed og den viden, vi sidder med i fagforvaltnin-
gerne. Det sikrer at prognosearbejdet er tilpasset sådan, at vi som brugere
kan bruge det i vores planlægning, og at man ikke bare laver noget overord-
net.
og videre om udviklingen i prognosearbejdet:
Jeg synes, at i en lang periode fungerede det ikke altfor godt. Men der er
blevet taget hul på det, og jeg synes, vi diskuterer det mere, og vi er blevet
mere opmærksomme på, at det er det, den tværgående plangruppe skal bruges
til - til at lette vores daglige arbejde.
Det er værd at lægge mærke til, at det daglige arbejde', som medarbejderen fra
skoleområdet fortæller om, ikke havde ændret sig i forbindelse med pasningsgarantien.
Arbejdsopgaven med at anlægge institutioner var også tidligere blevet varetaget i
Børn- og Ungeforvaltningen. Men pasningsgarantien, og de problemer der er forbundet
med at realisere den, sætter fokus på nogle problemer, der hele tiden har eksiteret på en
sådan måde, at der sker forandringer.
Pasningsgarantiens betydning for arbejdet i den tværgående plangruppe kan næppe
overvurderes. Der er således ingen tvivl om, at pasningsgarantien har pustet liv i
plangruppen, som især personforvaltningerne havde svært ved at opfatte som relevant
eller fordelagtigt. Denne opfattelse har ændret sig med de problemer, der opstod, da
pasningsgarantien skulle løses. Man kunne forestille sig, at de erfaringer der er blevet
gjort i forhold til pasningsgarantien i forbindelse med samarbejdet på tværs af skellet
mellem de teknisk funderede forvaltninger og personforvaltningerne, ville anspore
forvaltningerne til i højere grad end tidligere at søge samarbejdsområder. Eller med
andre ord at forvaltningssystememe ville lægge et andet perspektiv over beslutningerne
end det, der dominerede Agenda 21-processen: Det forvaltningsdifferentierede
perspektiv. Vi vil derfor i det følgende se på holdningerne til den tværgående plan-
gruppe og dens arbejdsfelt - er der tegn på, at den tværgående plangruppe kommer til
at favne så bredt som dens kommisorium lægger op til?
Holdninger til den tværgående plangruppe
Fortrinsvist på grund af pasningsgarantien har den tværgående plangruppe udviklet sig
fra at være af meget lille interesse for de forskellige forvaltninger, til nu at være
rimelig og formentlig fremover mere aktiv i forhold til arbejdet i forbindelse med
etablering af daginstitutioner og udformning af befolkningsprognoser. Der er imidlertid
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stor uenighed i den tværgående plangruppe, om arbejdet skal favne videre end dette.
Sammenlagt har udtalelserne givet os det indtryk, at især repræsentanterne for person-
forvaltningerne ikke ser nogen nytte af at udvide den tværgående plangruppes arbejds-
område til andre områder end de, der ligger indenfor det fysiske område. Sekretariat-
schefen fra Social- og sundhedsforvaltningen, der ikke er tilknyttet den tværgående
plangruppe udtrykte det på denne vis:
Jeg har den opfattelse, at når det drejer sig om fysisk planlægning eller
udvikling som kræver en eller anden form for fysisk planlægning, så tror jeg
den har sin værdi. Men en stor del af vores arbejde kører meget på specifikke
sagsområder, hvor den ikke har særlig stor værdi. Men taler vi om ældres
boligproblemer, så er den jo god nok.
Den generelle opfattelse i personforvaltningerne er, at der er grænser for, hvor meget
ansvar, der skal lægges i den tværgående plangruppe fordi det kan besværliggøre det
daglige arbejde og gøre organisationen for bureaukratisk og usmidig. Indvendingerne
går ikke så meget på den tværgående plangruppes arbejde alene, men er mere generelle
holdninger til formaliseret tværgående samarbejde. Sekretariatschefen fra Social- og
sundhedsforvaltningen, der ikke sidder i den tværgående plangruppe udtalte:
Jeg tror, du har etproblem, hvis du formaliserer for meget, fordi du opnår
nogle syltetider, der er enorme. Hvis sag X har høj prioritet hos os, kan det
godt være, at den er prioriteret lavt i en anden sektor - der er det en sag
blandt mange, som ryger nederst i bunken hos sagsbehandleren, og der bliver
den ved med at ligge selv om man rykker 7 gange. (..) ..hvis man bliver altfor
formel og formaliseret, tror jeg, vi løber ind i sådan noget bureaukrati
Vedrørende den generelle skepsis for udstrækningen af det formaliserede samarbejde i
et tværgående forum,er der en adskillelse mellem repræsentanterne fra Teknisk
forvaltning og repræsentanterne fra de personrelaterede forvaltninger. En medarbejder i
Social- og sundhedsforvaltningen og medlem af den tværgående plangruppe sagde det
således:
Det må være lidt frustrerende - navnligt for Teknisk forvaltning. De prøver
hele tiden at gøre den [tværgående plangruppe] helhedsorienteret og tværgå-
ende, men får ingen genklang på deres ide. Jeg sidder nogle gange og tænker,
at nu kører de lidt for meget på derovre. Tag nu og kom ned på jorden for vi
skal jo også kunne bokse problemer ned. Alt skal ikke knyttes sammen på
kryds og tværs.
Når vi sammenholder forskelliges udtalelser, er det springende punkt uddelegeringen
af ansvarsområder, der traditionelt er blevet varetaget i de forskellige fagforvaltninger,
men som fra visse af repræsentanternes side ønskes lagt i den tværgående plangruppe.
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Argumenterne fra skeptikerne' er både orienteret mod selve tanken om at fragive sig
dette ansvar og samtidig en bedømmelse af, hvor meget den tværgående plangruppe
kan klare af informationer mellem de forskellige fagforvaltninger. En medarbejder fra
Børn- og Ungeforvaltningen og repræsentant i den tværgående plangruppe udtalte:
Der er en grænse - et eller andet sted må man stoppe udvekslingen af informa-
tioner. Hvis man kritikløst distribuerer alt til alle, så går det galt. Så lammer
man således, at ingen tør handle, for der er jo hele tiden nye oplysninger, der
skal vægtes.
Repræsentanterne fra de personrelaterede forvaltninger, der er skeptiske overfor
formaliseret tværgående arbejde, tilkendegiver dog ikke en generel skepsis overfor
tværgående sagsbehandling og planlægning som sådan. Der er en generel holdning til,
at mere uformelt samarbejde vil være befordrende for det tværgående arbejde i stedet
for et formaliseret samarbejde. Det skal være en tankegang, der er indlagt naturligt i de
arbejdsprocesser, som medarbejderne skal varetage. En medarbejder fra Børn- og
Ungeforvaltningen og medlem af den tværgående plangruppe sagde således:
I praksis vil den sunde fornuft være afgørende for om man sender det til den
ene eller den anden. Jeg tror, at alle forvaltninger - og alle organisationer på
et vist niveau - er klar over, at man ikke kan møde' sig ud af al ting.
En medarbejder fra Social- og sundhedforvaltningen og medlem af den tværgående
plangruppe havde en nogenlunde enslydende holdning til området:
Det skal være en naturlig tankegang i en socialforvaltning, at man selvfølge-
lig kontakter og koordinerer rundt omkring i andre forvaltninger på de
områder, der skal dækkes ind. Det skal være noget holdningsmæssigt, der
ligger i de enkelte forvaltninger. Men at lave et formaliseret system, hvor man
skal sende alt op omkring til udtalelse og høringer og vi skal være enige alle
sammen osv - så kommer vi jo ikke ud af stedet.
Generelt kan vi konstatere, at der er en udpræget modvilje mod at udvide den tværgå-
ende plangruppes arbejdsområde til også at indeholde elementer, der ikke udelukkende
er orienteret mod fysisk planlægning - i hvert tilfælde på et formelt plan. Modviljen
kommer fortrinsvist fra personforvaltningerne, der godt nok erklærer sig åbne for
uformelt samarbejde men på spørgsmål om, hvor et sådant foregår eller kunne tænkes
at forgå, er bemærkelsesværdigt uklare i deres forslag. I den følgende delanalyse vil vi
forsøge at give forklaringer herpå.
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5.5. Delanalyse II - den tværgående plangruppe
I delanalyse I viste vi, hvorledes der er et gab mellem officielle målsætninger og reelle
tiltag i forbindelse med Agenda 21. Det samme gør sig gældende i forholdet mellem
den tværgående plangruppes kommissorium og de opgaver, plangruppen reelt tager sig
af. Kommissoriet lægger op til, at den tværgående plangruppe: "...fastlægger nærmere
procedure og arbejdsform for alle projekter af tværgående karakter..." både inden for
og mellem forvaltningerne (se bilag 4). Denne formulering lægger op til, at den
tværgående plangruppe 1) kan beskæftige sig med opgaver, der har strategisk betyd-
ning for organisationssystemet som helhed, og 2) kan beskæftige sig med tematiserin-
ger og problemstillinger, der inkluderer samtlige facetter af den kommunale virksom-
hed - og altså ikke afgrænses til at beskæftige sig med eksempelvis fysisk planlægning.
At den tværgående plangruppe ikke spænder videre end tematiseringer og problemstil-
linger, der retter sig mod netop den fysiske planlægning så vi i det ovenstående. Én af
grundene til at det ikke sker, er fordi personforvaltningerne ikke ønsker, at det skal
ske. De tilkendegivelser, der kommer fra personforvaltningerne går overvejende i
retning af, at en udvidelse af den tværgående plangruppes reelle arbejde - eller for den
sags skyld en hvilken som helst formaliseret udvidelse af samarbejdet mellem de
teknisk funderede forvaltninger og personforvaltningerne - ville medføre en uhensigts-
mæssig bureaukratisering med deraf følgende nedsat beslutningsdygtighed for de
enkelte forvaltningssystemer som konsekvens. Vi finder det svært at tro, at denne
begrundelse for ikke at udvide det koordinerende samarbejde mellem de teknisk
funderede- og personforvaltningerne, giver et dækkende billede af personforvaltninger-
nes motiver. Ikke mindst set i lyset af de positive erfaringer som pasningsgarantien har
bidraget med, burde der i det mindste ske et tøbrud i denne skepsis. Vi har derfor søgt
efter en skjult dagsorden.
En skjult dagsorden?
Den skjulte dagsorden er logisk nok aldrig kommet helt tydeligt frem i interviewene,
men i flere interview har det ligget mellem linierne, at der eksisterer en splittelse
mellem personforvaltningerne og Teknisk forvaltning på den ene side og Centralfor-
valtningen på den anden. Som antydet er det ikke lykkedes os at trænge til bunds i
denne formodning, men et bud fra vores side går på, at striden står om omfanget af
centralisering i det kommunale organisationssystem. Dette tema er blevet behandlet
yderst tvetydigt i den organisatoriske omlægning, som vi tidligere har refereret (se s.
117). Denne tvetydighed kan skyldes, at centralisering-/decentraliseringsdiskussionen
stadig er uafklaret, og således stadig er med i det taktiske spil om fordeling af kompe-
tence mellem forvaltningssystemerne. Hvis formodningen om, at centralisering-
/decentraliseringsdiskussionen udgør en skjult dagsorden holder, er det - set fra
fagforvaltningernes perspektiv - et kraftigt incitament til at formalisere et minimum af
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beslutninger i tværsektorielle fora som den tværgående plangruppe.7 Enhver beslutning
der flyttes fra et forvaltningssystem til den tværgående plangruppe, kan ud fra den
skjulte dagsorden betragtes som en centralisering.
Ovenstående betragtninger giver en plausibel forklaring på, hvorfor den tværgående
plangruppes arbejde ikke omfatter flere temaer og problemstillinger. I det følgende vil
vi knytte en række kommentarer til den tværgående plangruppes mønsterprojekt -
løsningen af de opgaver, der opstod i kølvandet på pasningsgarantien.
Pasningsgarantiens betydning for den tværgående plangruppe
Pasningsgarantiens betydning for at personforvaltningerne ser den tværgående plan-
gruppe som et forum, de kan drage nytte af, kan næppe overvurderes. Det er pasnings-
garantien, der er direkte årsag til, at den tværgående plangruppe nu tillægges en
nytteværdi fra alle deltagende forvaltningers side. Vi vil derfor knytte en række
betragtninger til netop pasningsgarantien.
Pasningsgarantien har synliggjort et behov for koordinering, der ikke kan være nyt for
forvaltningerne. Pasningsgarantien satte især Børn- og Ungeforvaltningen under et
kolossalt pres, som krævede en optimering af rutiner. Især blev fokus rettet på nogle
traditionelle kompetence- og kommunikationsveje, som ikke formåede at leve op til de
skærpede krav og derfor måtte ændres - ikke bare internt i Børn- og Ungeforvalmin-
gen, men også mellem forvaltningerne. Både prognosearbejdet og arbejdet med
etablering af daginstitutioner er lysende eksempler på dette.
Endvidere har de problemer, der blev synlige i forbindelse med realiseringen af
pasningsgarantien, haft en ringspredningseffekt. For det første ser det ud til, at de nye
kompetence- og kommunikationsveje er kommet for at blive - altså at de bliver
ophøjet fra at gælde specifikt i forbindelse med pasningsgarantien til i fremtiden at
indgå i den rutinemæssige sagsgang. De er således udtryk for, hvordan forvaltningerne
i fremtiden vil koordinere lignende opgaver imellem sig. For det andet har det betydet
at også Social- og Sundhedsforvaltningen er blevet interesseret i at deltage i prognose-
arbejdet - en interesse, der ikke udspringer direkte fra pasningsgarantien, som ligger
uden for Social- og Sundhedsforvaltningens arbejdsområde, men som sandsynligvis er
opstået på grund af pasningsgarantien.
Endeligt efterlader pasningsgarantien tilsyneladende en tradition i den tværgående
plangruppe, der er kendetegnet ved en ensrettet arbejdsdeling. Det er således værd at
bemærke, at det er Børn- og Ungeforvaltningens og Social- og Sundhedsforvaltninger-
I denne forbindelse er det værd at huske på, at den tværgående plangruppe let kommer til
at fremstå som Udviklingsafdelingens og dermed Centralforvaltningens forlængede arm,
idet formandskabet for plangruppen er placeret i Udviklingsafdelingen, samtidig med at et
flertal af plangruppens medlemmer kommer fra Centralforvaltningen.
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nes behov, der bliver plejet i forbindelse med arbejdet i den tværgående plangruppe.
Som vi så det, så er den generelle opfattelse, at personforvaltningerne kan hente den
bistand, de har brug for i de teknisk funderede forvaltninger - men der har ikke været
ansatser til, at de teknisk funderede forvaltninger har bedt personforvaltningerne om
assistance i nogen forbindelse. Lidt firkantet kan man derfor sige, at der er en ensret-
ning i opgavefordelingen mellem personforvaltningerne og de teknisk funderede
forvaltninger, hvor personforvaltningerne indtager en 'arbejdsgiverrolle' og de teknisk
funderede forvaltninger indtager en 'konsulentfunktion'.
Alt dette repræsenterer store fremskridt i forhold til, hvordan situationen var i den
tværgående plangruppe før pasningsgarantien. I det følgende ønsker vi at undersøge,
hvilken betydning pasningsgarantien har fået for forvaltningssystemerne.
Pasningsgarantien og forvaltningssystemerne
Ud fra en overfladisk betragtning er der meget, der tyder på at pasningsgarantien er et
fælles anliggende mindst tre forvaltningssystemer: Børn- og Ungeforvaltningen,
Teknisk forvaltning og Centralforvaltningen. Således blev placeringen af daginstitutio-
ner tilsyneladende bestemt i et samarbejde mellem Børn- og Ungeforvaltningen og
Teknisk forvaltning, ud fra prognoser der var udformet i samarbejde mellem Børn- og
Ungeforvaltningen og Udviklingsafdelingen.
Den tværgående plangruppe som formidler
Figur 12 Ud fra en umiddelbar betragtning ser det ud som om, Børn-
og Ungeforvaltningens problemstillinger formidles til Teknisk forvalt-
ning og Centralforvaltningen via den tværgående plangruppe. Central-
forvaltningen og Teknisk forvaltning formidler derefter løsningen
tilbage til Børn- og Ungeforvaltningen.
Den tværgående plangruppe har - stadig ud fra den overfladiske befragtning - en
formidlende funktion, mens de konkrete opgaver reelt løses i forvaltningssystemerne.
Dette har vi søgt at illustrere i figur 12.
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Trænger man imidlertid under overfladen, tegner der sig et andet billede. Snarere end
tre forvaltningssystemers samarbejde, er der tale om, at den tværgående plangruppe
etablerer sig som system ved at etablere en kommunikativ sammenhæng, der baserer
sig på problemerne i forbindelse med pasningsgarantien, og som herigennem mulig-
gører den fornødne koordination. Dette kan lade sig gøre ved, at de personer der
sidder i den tværgående plangruppe udfylder stillinger i deres forvaltninger, der har
kompetence til at udfylde de funktioner, der er relevante i forhold til at løse de
problemer, som opstod i forbindelse med pasningsgarantien. Således er der to repræ-
sentanter fra Teknisk forvaltning der arbejder med lokalplaner, og som derigennem har
mulighed for at udpege egnede byggegrunde for daginstitutioner. Personen, der er
ansvarlig for udarbejdelsen af befolkningsprognoser, sidder ligeledes i den tværgående
plangruppe, således at ændringer i prognosearbejdet ikke skal formidles over flere led,
men kan tage sit udgangspunkt og sin slutning i den tværgående plangruppe. Denne
betragtning strider mod den overfladiske betragtning, idet der ikke er tale om samar-
bejde mellem flere forvaltninger men mellem Børn- og Ungeforvaltningen og den
tværgående plangruppe. Den tværgående plangruppes rolle skifter således karakter fra
at være et formidlende led til at være det problemløsende led.
Den tværgående plangruppe som problemknuser
Figur 13 Figuren viser, at den tværgående plangruppe ikke
kun er formidlende led, men også varetager problemløsende
funktioner
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Der er altså meget der tyder på, at problemerne der opstod i forbindelse med pasnings-
garantien, er blevet løst mellem Børn- og Ungeforvaltningen og den tværgående
plangruppe, uden at de øvrige forvaltninger har været involveret i pasningsgarantien på
anden måde, end ved at de personer, der repræsenterer de enkelte forvaltninger i den
tværgående plangruppe, har benyttet sig af de muligheder deres stillinger gav dem for
at bidrage til løsningen af problemerne i forbindelse med pasningsgarantien. Det er
bestemt ikke noget negativt tegn - tværtimod er det sandsynligvis det mest lysende
eksempel på, at den tværgående plangruppe har levet op til sin tiltænkte rolle som
problemknuser og koordinerende organ. Men det er vigtigt at holde fast i at, den
tværgående plangruppe har løst problemerne der opstod i forbindelse med pasnings-
garantien og i den proces antaget systemisk præg. Figur 13 viser denne situation.
Eksistensen af en polycentriske forvaltning er betinget af anden ordens iagttagende
forvaltningssystemer, der er villige til at sætte deres grænser på spil. Men selvom vi
just har konkluderet, at pasningsgarantien ikke har betydet et reelt samarbejde mellem
forvaltningssystemerne i Helsingør kommune, er spørgsmålet om deres iagttagelsesor-
den stadig åben.
Iagttagelsesorden
Vi kan ikke vurdere, hvorvidt de øvrige forvaltningssystemer kan tages til indtægt for
anden ordens iagttagelser da kun Børn- og Ungeforvaltningen og den tværgående
plangruppe har været direkte inddraget i arbejdet med pasningsgarantien. Det skulle da
lige være i konstateringen af, at de andre forvaltningssystemer har været bemærkelses-
værdigt uengagerede i Børn- og Ungeforvaltningens problemer. I forholdet mellem
Børn- og Ungeforvaltningen og den tværgående plangruppe er der heller intet, der
indikerer, at systemerne skulle have reflekteret over egen refleksion eller reflekteret
over andre systemers kriterier for selektion. Det er imidlertid også svært at forstille sig,
hvorfor denne anden ordens iagttagelse skulle opstå, idet der kun har været tale om en
ændring af kompetence- og kommunikationsveje i forbindelse med placering af
daginstitutioner. Det er altså stadig hævdvundne kriterier for selektion, der ligger til
grund for den endelige placering af daginstitutionen. For os at se er der kun ét punkt i
processen i forbindelse med pasningsgarantien, der lægger op til anden ordens iagtta-
gelser mellem delsystemerne af det kommunale organisationssystem i Helsingør. Det
er prognosearbejdet.
Problemerne med prognosearbejdet udsprang af en utilfredshed med, at prognoserne
ikke dækkede personforvaltningernes behov. Løsningen på problemet var, at prognose-
arbejdet blev omstruktureret, ved at der blev indarbejdet en række variable, som
tilgodeser personforvaltningernes informationsbehov. Der er to yderpunkter i forhold
til indarbejdelsen af de nye variable. Det ene yderpunkt er, at personforvaltningerne
udarbejder en liste over hvilke variable, de mener prognosearbejdet skal tage højde for.
Herefter indarbejdes listen via den tværgående plangruppe i Udviklingsafdelingens
prognosearbejde. Dette første yderpunkt forudsætter blot en evne til at indarbejde nye
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variable i udformningen af prognoserne i Udviklingsafdelingen - en evne også første
ordens iagttagende systemer kan være i besiddelse af. Det andet yderpunkt er, at
forvaltningerne går i dialog, for at forstå hvilke informationer de andre forvaltninger
har brug for. Denne forståelse forudsætter en forståelse af, hvad de andre forvaltnings-
systemer skal bruge informationerne til. Det andet yderpunkt kræver således evnen til
anden ordens iagttagelse. Den anden måde at udarbejde variablene til prognoserne på
har den fordel, at den ansvarlige forvaltning - i dette tilfælde Udviklingsafdelingen i
Centralforvaltningen - senere kan varetage de andre forvaltningers interesse for
informationer mere indsigtsfuldt. Man kunne eksempelvis tænke sig, at der opstod en
uforudset situation i kommunen, som indeholdte vigtige informationer for personfor-
valtningeme, som der ikke var taget højde for i udarbejdelsen af variable. Hvis
Udviklingsafdelingen har indblik i personforvaltningernes kriterier for selektion, er der
en mulighed for at disse uforudsete informationer kan videregives, mens første ordens
iagttagelse udelukker denne mulighed.
Vores informationer om procesforløbet tyder på, at fremgangsmåden ligger tæt op af
det første yderpunkt - altså at personforvaltningerne har afleveret en ukommenteret og
ubegrundet liste over parametre, de ønsker, der skal tages højde for. Repræsentanterne
fra de tre implicerede forvaltninger satte sig sammen, hvorefter personforvaltningerne
fremlagde deres ønsker om hvilke informationer, de kunne tænke sig. Dette blev taget
til efterretning af den ansvarlige medarbejder fra Udviklingsafdelingen, som herefter
udarbejdede en række nye variable, der skal tilgodese personforvaltningernes ønsker.
Det blev altså ikke diskuteret hvorfor lige netop den type informationer var vigtige for
personforvaltningerne. Sagen med prognosegruppen, der potentielt kunne have været
en anledning til at foretage anden ordens iagttagelser, endte som en simpel koordi-
nering af variable på et første ordens iagttagelsesniveau.
Sammenfattende bemærkninger
Vi indledte denne delanalyse med at påvise det gab, der er mellem hvad kommissoriet
lægger op til at, den tværgående plangruppe skal tage sig af, og det den tværgående
plangruppe faktisk tager sig af. Resultatet er at plangruppen kun behandler tematiserin-
ger, der retter sig mod de tekniske discipliner inden for den kommunale forvaltnings-
struktur. Modviljen mod at indlejre forskellige typer af tematiseringer i den tværgående
plangruppe er blevet mødt med modstand fra personforvaltningerne såvel som fra
Teknisk forvaltning. Modviljen kan næppe alene forklares ud fra frygt for en for stiv
og bureaukratisk struktur, der vil mindske beslutningsdygtigheden i systemet, således
som især personforvaltningerne har argumenteret. Modviljen giver større mening, hvis
den skjulte dagsorden der bunder i en uafklaret centraliseringsdiskussion medtages som
forklaringsfaktor. Den skjulte dagsorden udgør en alvorlig barriere for, at forvaltnings-
systemerne kan drage nytte af hinanden, idet et hvert forsøg på dialog nødvendigvis
må aktivere en konstant underliggende mistro.
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Det er svært at sige, hvordan den underliggende mistro påvirker forvaltningssystemer-
nes evne til anden ordens iagttagelse, men det er klart, at det påvirker mulighederne for
at undersøge denne evne i negativ retning. Men i forhold til vores muligheder for at
undersøge iagttagelsesordenen vil det - alt andet lige - af indlysende grunde være
lettere at iagttage et andet systems evne til iagttagelse, hvis dette system er i en
uhæmmet dialog med systemer i dets umiddelbare omverden, end hvis det af taktiske
grunde holder kortene krampagtigt ind til kroppen, som det er tilfældet i Helsingør.
En ting der undrede os, da vi havde fået et indblik i hvor vellykket et stykke koordi-
neringsarbejde den tværgående plangruppe havde udført i forbindelse med pasnings-
garantien, var, at ringspredningseffekten ikke havde været større. Vi forestillede os, at
erfaringerne fra pasningsgarantien umiddelbart kunne overføres til andre områder.
Bortset fra Social- og Sundhedsforvaltningens deltagelse i prognosearbejdet har det
ikke været tilfældet. Vi er ved en nærmere granskning nået frem til tre årsager.
For det første på grund af den uafsluttede centraliseringsdiskussion, der får forvalt-
ningssystememe til at træde varsomt, når de støder på beslutninger, der potentielt
kunne forbedres eller effektiviseres ved at blive lagt i den tværgående plangruppe.
For det andet fordi den tværgående plangruppe har udviklet systemiske kendetegn i
forbindelse med det arbejde der fulgte i kølvandet på pasningsgarantien. Kommunika-
tionerne i den tværgående plangruppe er af en anden karakter end i personforvaltnin-
gerne og de teknisk funderede forvaltninger. Pasningsgarantien indeholder tekniske
aspekter, som ikke har anknytningsværdi i personforvaltningerne, fordi den ikke har
med tekniske aspekter at gøre, men heller ikke har anknytningsværdi i de teknisk
funderede forvaltninger, fordi de ikke har nogen interesse i pasningsgarantien. Det
bevirker, at den tværgående plangruppe etablerer sig som et socialt system, der er et
delsystem ved siden af forvaltningssystememe i det kommunale organisationssystemet.
Hermed bliver den tværgående plangruppe omverden for forvaltningssystememe, som
følgeligt vil have sværere ved at drage nytte af de erfaringer, den tværgående plangrup-
pe har gjort i forbindelse med pasningsgarantien. Dermed bliver det altså sværere at
overføre lærdommen til andre områder, der ligger under forvaltningssystemernes
vinger. Ringspredningseffekten, der med en vis rimelighed kunne forventes af succe-
sen i forbindelse med pasningsgarantien, er altså til dels udeblevet fordi den tværgåen-
de plangruppe har fået systemisk præg.
For det tredje har erfaringerne med pasningsgarantien ikke haft større ringsprednings-
effekt fordi forvaltningssystememe ikke er i stand til at lære - de er første- og ikke
anden ordens iagttagende systemer. Hvis systemerne ikke kan iagttage kriterierne for
andre systemers succesrige beslutninger, kan de blot se, om et andet systems output er
succesrigt, men ikke hvorfor det forholder sig sådan. Hermed afskærer første ordens
iagttagende systemer sig fra at tage ved lære af andre systemers erfaringer. Overført til
Helsingør kommune kan dette forklare, hvorfor forvaltningssystememe i så lille
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udstrækning har taget ved lære af den tværgående plangruppes håndtering afpasnings-
garantien.
Ringspredningseffekten i forbindelse med arbejdet med problemerne omkring pas-
ningsgarantien har været minimale. Men begrundelsen om at det skyldes at forvalt-
ningssystemerne er første ordens iagttagende, er ikke tilstrækkeligt underbyggede og
må for nærværende betragtes som postulatoriske. De problemer, der er opstået i
forbindelse med pasningsgarantien er alle af en sådan karakter, at de ikke fordrer en
revurdering af kriterierne for selektion. Problemerne kan løses ved at ændre fa
kommunikations- og kompetenceveje. Det vil sige, at vores argumentation for, at
forvaltningssystemerne er første ordens iagttagende, må bero på en illustration af hvor
forvaltningssystemerne kunne have anvendt sig af anden ordens iagttagelser, men
undlod at gøre det. I det følgende vil vi beskæftige os med direktørgruppen og dens
arbejdsopgaver. Her vil der ikke blot vise sig muligheder for anden ordens iagttagelser
men et krav om ditto.
5.6. Direktørgruppens rolle og udvikling
Direktørgruppens kommissorium udtrykker i 3 af de i alt 11 punkter, at gruppen skal
arbejde efter strategiske målsætninger (se bilag 5): Direktørgruppen skal:
1. Medvirke til, at der opstilles og besluttes overordnede mål og resultatkrav, og at der udarbejdes
strategier for realiseringen deraf.
2. Idéforum med henblik på udvikling, omstilling og tilpasning af organisationen og opgaveløsnin-
ger
3. Behandle drifts- og planlægningsmæssige anliggender af overordnet karakter for at sikre
fornøden tværgående koordinering
Generelt er det gruppens opgave at tage sig af "de 4 P-er": Planlægning, principper,
personale og penge, og at de bærende principper skal være helhedssynet og respekten
for fællesskabet (internt papir :1). Gruppens kommissorium påpeger derfor, at det er
gruppens arbejde at stå for de overordnede strategiske opgaver af såvel økonomisk
som faglig karakter.
De to direktører som vi interviewede i Helsingør kommune, mener ikke at direktør-
gruppen lever op til disse formelle retningslinier. Direktøren fra Teknisk forvaltning
udtrykte det således:
Nu har vi en meget spredt direktørgruppe, der ikke giver sig selv tid nok til
sine langsigtede overvejelser. Den er meget aktuelt orienteret.
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Hans kollega i Børn- og Ungeforvaltningen var mere skarp i sine bemærkninger til
direktørgruppens manglende strategiudvikling:
Den bliver almindeligvis kaldt direktørgruppen. Jeg kalder den gruppen af
direktører. Fordi vi er ikke en gruppe..(..) Vi har en dagsorden, som vi aldrig
far fuldført -punkter kører fra gang til gang. Det illustrerer meget godt, hvad
der sker i den gruppe. Det er ikke en disciplineret og forpligtet gruppe, som
arbejder for det.
Med hensyn til hvilke årsager der er til disse problemer, er der lidt uenighed. Direk-
tøren fra Teknisk forvaltning mener, at direktørgruppen ikke fungerer tilfredsstillende,
fordi der ikke er sat tid nok af til dens arbejde. Løsningen er for ham at se en udvidelse
af gruppens mødefrekvens, således at gruppen kunne udvide deres arbejde til at
indeholde andet end bare de daglige ting.
Jeg kunne tænke mig at vi begyndte at holde to møder i stedet for et om ugen -
et om daglige problemer og et hvor man snakkede de langsigtede ting...
Direktøren fra Børn- og Ungeforvaltningen mener derimod, at det er en problematik,
der bunder i, at de kulturelle forudsætninger ikke er tilstede.
Der er ikke lavet en direktørkultur, der betyder, at når vi er sammen, så
mødes vi på nogle bestemte præmisser, og der er nogle bestemte forpligtel-
ser...
Uanset om det primært er tidsmangel eller kulturelle forudsætninger eller noget helt
tredje, der kan forklare direktørgruppens problemer, så er direktørerne enige om, at
gruppen som helhed ikke betyder meget for den samlede udvikling og planlægning af
fremtidens forvaltning. Arbejdet i gruppen fungerer hovedsageligt omkring daglige
problemer, men formår ikke at hæve sig over dem og forsøge at sætte de sektorspeci-
fikke problemer i sammenhæng. Og ikke nok med det. Tilsyneladende er der uo-
verensstemmelser mellem direktørene for de forskellige forvaltninger, som forplanter
sig ned igennem organisationen og påvirker de ansattes samarbejdsrelationer. Direk-
tøren for Børn- og Ungefovalmingen mener, at medarbejderne:
...kan mærke B&U-forvaltningens opfattelse af selvforvaltning og bagefter
kommer økonomidirektøren, og så kan de mærke, at vi ikke siger det samme.
Nu tænker jeg ikke bare på, at vi siger forskellige ord, men vi siger simpelthen
ikke det samme.
Den uenighed, direktørgruppen afspejler, vanskeliggør oparbejdelsen af en fælles
kommunal forståelse for et samarbejde på tværs af forvaltningerne. Men uenigheden
kan også tages som et udtryk for, at der generelt ikke er en fælles enighed i kommunen
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om den udvikling, som kommunen skal tilstræbe. Direktørgruppen skulle være
'vejviser' i denne udvikling mod et mere tværsektorielt samarbejde, i hvert fald i følge
deres kommissorium og tiltænkte rolle i forvaltningen, men gruppen har ikke formået
at få det til at fungere.
Direktøren fra Børn- og Ungeforvaltningen kom med følgende udtalelse, der viser
hans holdning til direktørgruppens opgaver og konsekvensen af den manglende
strategiudvikling
Ikke at jeg mener, at vi ikke skal løse problemer, for det skal vi også. Der er
også konkrete ledelsesinitiativer, der skal tages, som kan mærkes. Folk ved
godt, at der er sådan en gruppe, men den betyder faktisk ikke ret meget for
kulturen i Helsingør kommune.
ØK-matrix som illustration
Vi har tidligere citeret direktøren for Børn- og Ungeforvaltningen for, at usædvanlig
mange punkter bliver udskudt fra møde til møde. De mødereferater som vi har
gennemlæst8 viser alle, at det fra gang til gang er de samme 7-8 punkter, der ikke
bliver gennemgået. De emner der primært er blevet diskuteret i gruppen, er de
økonomiske problemer i de forskellige sektorers daglige arbejde. Emner af mere
tværgående karakter som helhedsorienteret sagsbehandling og kvalitetsudvikling er til
stadighed blevet udskudt. Et emne som kvartersløft til byområder er blevet sat i bero i
henhold til en økonomisk vurdering af projektets omfang.
I den periode vi har referater fra har den eneste diskussion, som vedrører organisatio-
nens overordnede styring, været knyttet til debatten om implementeringen af en ØK-
matrix. ØK-matrix'en omfatter den samlede kommunale organisation, og skal fungere
ved siden af det eksisterende økonomiske sekretariat. Det er meningen, at ØK-ma-
trixen skal styrke styringen af den økonomiske koordination på tværs af forvaltninger-
ne. Men der har været mange diskussioner om hvilke formelle retningslinier, der skal
tilknyttes dette økonomiske styringssystem. Diskussionen har, ligesom nogle af de
emner der er blevet diskuteret i den tværgående plangruppe, været funderet i forskelli-
ge holdninger til centraliseringens konsekvenser for de forskellige forvaltningers
arbejdsområder. Direktøren fra Børn- og Ungeforvaltningen forklarede:
Der kører hele tiden en fundamental diskussion om definitionen på decentrali-
sering og selvforvaltning. Hvad betyder de begreber, hvem har den faglige
back-up i forhold til at blive selvforvaltende?
Indenfor den økonomiske strukturfornyelse har der også optrådt nogle generelle
meningsforskelle om, hvordan kommunen skal udvikle sig fremover. Disse diskussio-
8 Ca. 5 mdr.' s møder fra den 9/9 1996 til den 20/1 1997
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ner bliver der åbnet op for, når projekterne får betydning for de enkelte forvaltningers
autonomi. Omvendt virker det som om, at de enkelte forvaltninger i højere grad
orienterer sig efter deres egne forvaltningsområder og helst ser denne orientering
bibeholdt. Det er centralforvaltningen, der har været ansvarlig for arbejdet vedrørende
den nye ØK-matrix. De øvrige forvaltninger er forholdsvis afventende med hensyn til
at acceptere forslaget om implementering af ØK-matrixen. I den udstrækning de har
været med i forhandlingerne om ØK-matrixen, har de overvejende diskuteret konse-
kvenserne for den decentrale styring. Centralforvaltningen står med et emne, der er et
problem for dem, og de øvrige forvaltninger indoptager ikke problemstillingen som
deres, men forsøger at mindske de konsekvenser, som forslagene til problemløsning
kan have for deres område.
5.7. Delanalyse III - direktørgruppen
For tredje gang i lige så mange delanalyser, vil vi starte med at konstatere et gab
mellem intention og realia. Det var intentionen, at "..de bærende principper for
[direktør]gruppens arbejde skal være helhedsynet og respekten for fællesskabet." (Se
bilag 5). Realia ser ud til at være tæt på det modsatte, hvor direktørene lægger et
snævert forvaltningsspecifikt perspektiv over temaer og problemstillinger og således
hverken tilgodeser fællesskabet eller helheden. Hvordan kan dette gab forklares?
Som refereret er de to direktører vi har interviewet uenige om årsagen men enige om
konsekvensen: Manglende visioner og manglende strategisk planlægning. Det ene
synspunkt er, at direktørgruppen ikke har tid nok sammen, mens det andet går ud på,
at direktørgruppen ikke har den fornødne kultur, som i denne sammenhæng bedst kan
forstås som den fornødne vilje til enighed blandt direktørene. Selv om direktørene er
uenige, er de dog enige om at forklaringen på, at direktørgruppen ikke kan leve op til
kommissoriets krav, skal findes i selve direktørgruppen, og at forvaltningssystemerne
ikke spiller nogen nævneværdig rolle i denne sammenhæng. Vi mener derimod, at
forklaringerne skal findes i såvel direktørgruppen som i forvaltningssystemerne. Vi vil
i det følgende vælge at se bort fra direktørenes forklaringer på hvorfor direktørgruppen
ikke lever op til forventningerne - ikke fordi de er usande, men fordi vi mener de er
sekundære. For os ser det ud som om, at de primære grunde skal findes i det, vi i den
foregående delanalyse kaldte 'den skjulte dagsorden'' samt iforvaltningssystemernes
iagttagelsesorden. Vi har tidligere redegjort for, hvad den skjulte dagsorden indeholder
(se delanalyse II s. 137ff) og vil derfor ikke gentage det her, men bygge videre på den
forståelse vi etablerede9.
Vi gjorde samme sted opmærksom på at den skjulte dagsorden ikke trådte helt tydeligt
frem. Selvom der er klarere indikatorer på den skjulte dagsorden i forbindelse med
forholdene i direktørgruppen, gælder dette stadig. På trods heraf vil vi i det følgende
(fortsættes...)
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Der er en række tegn på, at forvaltningssystemerne er første ordens iagttagende.
Sektorplanerne, som udstikker de enkelte forvaltningssystemers fremtidsplaner og -
udsigter, bliver udarbejdet i de enkelte forvaltninger uden nogen form for koordination.
Det vidner om en manglende erkendelse af, at forvaltningssystemernes planlægning og
sagsbehandling kan have konsekvenser for planlægning og sagsbehandling i andre
forvaltningssystemer - altså en manglende erkendelse af den strukturelle kobling, der
eksisterer mellem delsystemer af samme system. En anden indikator er, at direktør-
gruppen fortrinsvist behandler enkeltsager på sagsniveau - vel at mærke uden at
løsningerne på disse enkeltsager tilskrives en generel værdi, som det eksempelvis var
tilfældet i visse sager i forbindelse med den tværgående plangruppes håndtering af
problemerne med at opfylde pasningsgarantien. Endnu en indikator er, at direktørgrup-
pen ikke formår at bringe de få diskussioner af strategisk og/eller visionær karakter på
en fællesnævner. Sidstnævnte tyder ligeledes på en manglende erkendelse af at være
strukturelt koblet til de øvrige delsystemer af organisationssystemet som Helsingør
kommune udgør.
Vi har sidestillet iagttagelsesordenen og centraliseringsdiskussionen som primære
forklaringsårsager til, at direktørgruppen ikke magter at varetage den visionære og
strategiudviklende del af dens arbejde i tilfredsstillende grad. Nu vil vi forsøge at
forholde de to forklaringsårsager til hinanden for at se om den ene vejer tungere end
den anden.
Iagttagelsesorden og centralisering
Det er ikke svært at forstille sig den usikkerhed og mistro en konstant centraliserings-
fare har for fagforvaltningerne. Forvaltningssystemer, der ikke ønsker at blive frataget
beslutningskompetence, vil oplagt reagere ved at spille med meget lukkede kort i
tværsektorielle sammenhænge. Den latente centraliseringsfare står, ud fra denne
argumentation, som en plausibel forklaring på den negative koordination, der foregår i
direktørgruppen. Med andre ord kan situationen i direktørgruppen, hvor enhver hytter
sit, forklares ud fra den skjulte dagsorden. Og denne forklaring kunne godt stå alene.
En argumentation der går på, at direktørgruppen ikke formår at løfte de visionære og
strategiske opgaver de har, fordi at fovaltningssystemerne fungerer som første- og ikke
anden ordens iagttagende systemer, kan også stå alene. Første ordens iagttagende
systemer er netop kendetegnet ved, at de ikke er i stand til at forholde sig strategisk til
deres omverden. Deres forventninger til hvordan omverdenen vil påvirke dem er
meget unøjagtig, fordi de ikke formår at iagttage andre systemers kriterier for iagttagel-
se. Samtidigt er de afskåret fra at iagttage systemer i deres omverden. Børn- og
Ungeforvaltningen kan som system for eksempel nok iagttage, at der sker ting i dets
omverden, som påvirker det. Men det kan ikke se, at disse påvirkninger udgår fra
(...fortsat)
betragte den skjulte dagsorden som en kendsgerneing.
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strukturelt koblede systemer. Herved mister det første ordens iagttagende system
muligheden for at benytte systemer i dets omverden som fikspunkt for strategiske
operationer - og herved forsvinder relevansen af strategiske operationer i det hele
taget.
Ud fra en anden ordens iagttagende position ville forvaltningssystememe derimod
kunne se, at de på visse punkter er strukturelt koblede til andre forvaltningssystemer.
Den strukturelle kobling indebærer, at operationer i ét fovaltningssystem kan have
konsekvenser for de andre forvaltningssystemers operationer. Når forvaltningssyste-
meme kan iagttage egen afhængighed af andre forvaltningssystemer, kan de ved at
vende iagttagelsen slutte sig til, at de også har mulighed for at påvirke de andre
forvaltningssystemer. Herved opnår forvaltningssystemerne muligheden for at forholde
sig strategisk til deres umiddelbare omverden - de kan gennem egne operationer
påvirke systemer i deres omverden. Jo skarpere forvaltningssystemets iagttagelse af
andre forvaltningssystemers iagttagelser er, jo bedre er systemet stillet i forhold til at
påvirke de andre systemer strategisk. Forvaltningssystemets strategiske formåen stiger
altså med dets kendskab til de andre forvaltningssystemers kriterier for selektion.
Erkendelsen af at befinde sig i en sameksistens med andre systemer, som påvirker og
påvirkes af systemet, er kendetegnende for en polycentreret forvaltning. Ud fra denne
argumentation kan vi altså hævde, at direktørgruppen vil være bedre stillet, i forhold til
at løse de strategiske opgaver de har, ved at kunne støtte sig til anden ordens iagttagen-
de forvaltningssystemer.
Ovenfor har vi stillet spørgsmålet, om den ene argumentation har større forklarings-
værdi, i forhold til direktørgruppens manglende evne til at løfte de strategiske opgaver,
end den anden. Det mener vi ikke der er belæg for.
Som det ser ud nu kan den skjulte dagsorden fremstå som en barriere for, at forvalt-
ningssystemerne kan udvikle anden ordens iagttagelser. Men det er yderst usikkert om
forvaltningssystemerne i Helsingør kommune ville være anden ordens iagttagende,
selv hvis centraliseringsdiskussionen var afklaret. Derfor kan argumentationen vendes,
således at den skjulte dagsorden fremstår som et potentiale for, at forvaltningssyste-
merne kan blive anden ordens iagttagende. Centraliseringsdiskussionen er en yderst
god lejlighed for forvaltningssystemerne til at forholde sig strategisk til de andre
forvaltningssystemer.
5.8. Konkluderende bemærkninger til analysen
Vi vil starte med at slå fast, at Agenda 21 reelt ikke har fundet en plads i det kommu-
nale organisationssystem i Helsingør på trods af, at der er mange målsætninger, der
giver potentialet for det, vi vil betegne som en hensigtsmæssig implementering. Her
tænker vi ikke mindst på Bymiljøchecklisten, der skulle sørge for, at Agenda 21 blev
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en integreret del af den daglige sagsbehandling i samtlige forvaltningssystemer, samt
Grønbogens struktur der skulle integreres i kommuneplanen og sørge for en sammen-
hæng mellem de forskellige beslutningsniveauer i kommunen under hensyntagen til
sociale såvel som miljømæssige problemstillinger.
Vi vil ikke helt afskrive muligheden for, at de målsætninger der er sat for Agenda 21
processen senere kan få betydning for en udvikling henimod en mere central placering
for bæredygtighedsdiskursen i Helsingør kommune. Det lader sig ikke på forhånd
afvise, at det arbejde kommunens Agenda 21-ansvarlige gør i forhold til Bymiljø-
checklisten og til en integration af Grønbogens struktur i kommuneplanen senere vil
bære frugt. Men med de andre overordnede målsætninger på det tværsektorielle
område i tankerne, vil vi stille os tvivlende.
De ringe betingelser for Agenda 21 i det kommunale organisationssystem bunder
måske i manglende vilje i de enkelte forvaltningssystemer. Men det er kendetegnende
at de instanser, der skulle virke som koordinerende organer mellem forvaltningssyste-
merne, bærer samme præg som kendetegner Agenda 21-processen - at de reelle tiltag
ikke kan stå mål med målsætningerne. Vi kan således konstatere, at det ikke bare er
Agenda 21-processen, der ikke formår at leve op til målsætningerne. Det samme gør
sig gældende for den tværgående plangruppe og direktørgruppen. I den tværgående
plangruppe skiller pasningsgarantien sig ud som undtagelsen, der bekræfter reglen. Her
er det lykkedes for personforvaltningerne at benytte sig af den tekniske ekspertise, der
er til rådighed i den tværgående plangruppe og det er lykkedes at formalisere visse af
de løsninger, der viste sig hensigtsmæssige i den forbindelse.
Vi har fremhævet to grunde til, at forvaltningssystemerne i det kommunale organisa-
tionssystem i Helsingør ikke formår at løfte de tværsektorielle opgaver i tilstrækkeligt
omfang. For det første er forvaltningssystemerne første ordens iagttagende. Det
forhindrer forvaltningssystemerne i at se sig som en del af et netværk af strukturelt
koblede systemer. Hermed er forvaltningssystemerne hverken i stand til at forstå
kriterierne for selektion, der ligger bag de påvirkninger de bliver udsat for fra deres
umiddelbare omverden, eller til at forstå hvordan de selv påvirker systemer i deres
umiddelbare omverden. Med andre ord mangler forudsætningerne for- og incitamentet
til strategiske overvejelser.
For det andet har vi fremhævet en uafsluttet centraliseringsdiskussion, der optræder
som en konflikt mellem forvaltningssystemerne og spøger som skjult dagsorden i
aktiviteten mellem dem. Vi har ikke ønsket at betegne den skjulte dagsorden som en
entydig fordel eller en entydig ulempe i forhold til, at forvaltningssystemerne kan
udvikle evnen til anden ordens iagttagelse. Den skjulte dagsorden bærer potentielt
begge kvaliteter. Som dræber af al kommunikation mellem forvaltningssystemerne, er
den skjulte dagsorden selvfølgelig en barriere for al udvikling mellem forvaltningssy-
stemerne. Men som anledning til at indgå i strategiske alliancer, er den skjulte dagsor-
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den så absolut en samlingsfaktor for flere forvaltningssystemer, der potentielt kan fa
dem til at foretage anden ordens iagttagelser.
Det er vores opfattelse, at fraværet af anden ordens iagttagelse i forvaltningssystemerne
og den skjulte dagsorden i al væsentlighed forklarer problemerne med at etablere
tværsektorielt samarbejde i Helsingør kommune. Men det faktum, at målsætningerne
er formuleret bredere end det kommunale organisationssystem kan skræve over, står
stadigt tilbage at forklare. Vi forklarer det ud fra en manglende kontakt mellem de led i
organisationssystemet, der formulerer målsætningerne og de led, der skal realisere
dem. Målsætningerne udspringer alle af den omstruktureringsproces, der blev sat igang
i 1990. Her har intentionen helt åbenbart været at skabe en mere dynamisk og fleksibel
organisation. Der er meget, der tyder på at denne intention er søgt realiseret ved en
instrumentel tilgang til organisationsforandring - det vil sige ved at omformulere
målsætninger og ved at omstrukturere - uden at tage højde for forvaltningssystememes
programmer og iagttagelsesorden. Det lader således til, at det kommunale organisa-
tionssystem i Helsingør er et 'levende' bevis på, at de advarsler vi kom med i forbin-
delse med afgrænsningen fra den instrumentelle tilgang i afsnittet om systemteoretiske
konkretiseringer (se s. 75ff) skal tages alvorlig.
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Kap. 6: Konklusion
I dette kapitel vil temaet være, hvilke vilkår kommunernes sektoropdeling byder
en implementering af Agenda 21 og dermed en integration af økologiske og
sociale områder i den kommunale planlægning. Nedenstående forholder sig
udelukkende til forvaltningernes evne til at skabe sammenhæng mellem de to
områder. Vi vil belyse spørgsmålet ud fra vores teoretiske grundlag og ud fra
vores empiriske undersøgelse.
6.1. Konklusion på det teoretiske grundlag
Ud fra Luhmanns systemteoretiske betragtninger er det en forudsætning, at
forvaltningssystemerne er i stand til anden ordens iagttagelser, hvis der skal være
mulighed for at skabe integration af det sociale og det økologiske område i de
kommunale organisationssystemer. Forvaltningssystemer, som er første ordens
iagttagende, støder ind i nogle uovervindelige barrierer i forhold til evnen til
koordination af målsætninger med andre forvaltningssystemer. For det første kan
et første ordens iagttagende system ikke iagttage andre systemer i dets omverden.
Det kan se kommunikationer og handlinger i omverdenen, men er ude af stand til
at tilskrive disse kommunikationer eller handlinger til specifikke systemer, idet
det ikke er i stand til at iagttage andre systemers kriterier for selektion. Da første
ordens iagttagende systemer er ude af stand til at iagttage andre systemers
kriterier for selektion, er første ordens iagttagende systemer afskåret fra at se
systemer i omverden. Første ordens iagttagende systemer er dermed afgrænset fra
at iagttage de ellers synlige kendetegn ved andre systemer. Koordination af
målsætninger mellem første ordens observerende systemer er således lige så
uoverskueligt som et kortspil med lutter blinde makkere.
For det andet giver første ordens iagttagende systemer manglende bevidstheden
om, at de er kontingente systemer med et monokonteksturelt verdensbillede. De
har ikke erkendt, at de også kunne afgrænse sig anderledes, fordi de aldrig har
været i stand til at iagttage andre systemers afgrænsning. Det monokonteksturelle
præg overflødiggør, at systemerne sætter spørgsmålstegn ved egne målsætninger,
idet de ikke (på systemgrænse-niveau) er bevidste om eksistensen af andre
målsætninger. Kun ved anden ordens iagttagelse hæver forvaltningssystemet sig
til et niveau, hvor det kan 'lære at lære'. Kun anden ordens iagttagende forvalt-
ningssystemer vil være i stand til at iagttage sammenhænge uden for eget sektori-
serede policyfelt. Kun anden ordens iagttagelse giver forvaltningssystemerne
mulighed for at mødes i strategiudviklende diskurser.
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En integration af det sociale aspekt og det økologiske aspekt af bæredygtighedsdi-
skursen og en hensigtsmæssig implementering af Agenda 21 forudsætter, at
forvaltningssystemerne er anden ordens iagttagende, da der ellers ikke vil være
nogle incitamenter for forvaltningssystemerne til at indgå i et samarbejde om at
koordinere målsætninger.
6.2. Konklusion på det empiriske grundlag
I Helsingør kommune viste det sig, at forvaltningssystemerne er første ordens
iagttagende. Dette giver yderst ringe betingelser for at skabe en integration af
forvaltningssystemernes overordnede målsætninger og for en koordinering af
planlægningen. At forvaltningssystemerne er første ordens iagttagende er kommet
til udtryk ved, at forvaltningssystemerne har tolket Ageda 21 ud fra et forvalt-
ningsdifferentieret perspektiv. Det vil sige, at Agenda 21 passes ind i allerede
eksisterende rammer og ikke tillægges noget nyskabende perspektiv, og at de
økologiske og de sociale problemstillinger således ikke integreres men forbliver
adskilt.
En integration af økologiske og sociale problemstillinger er derfor udelukket
under de forhold, som forvaltningssystemerne i Helsingør kommune tilbyder på
nuværende tidspunkt. En forudsætning for, at økologiske og sociale problemstil-
linger kan integreres er, at forvaltningssystemerne udvikler evnen til anden ordens
iagttagelse. Kun på denne måde vil forvaltningssystemerne blive i stand til at
koordinere målsætninger og planlægning med andre forvaltningssystemer.
Et andet forhold, der spillede væsentligt ind i forbindelse med de enkelte forvalt-
ningssystemers tilbøjelighed til forandring er 'den skjulte dagsorden'. Den skjulte
dagsorden bunder i en centraliseringsdiskussion, som blev sat igang i 1990 i
forbindelse med en omorganisering af de kommunale forvaltningssystemer, og
som tilsyneladende endnu ikke er afsluttet. Denne skjulte dagsorden skaber en
stemning af mistro i forhold til centralforvaltningens motiver for det tværsektori-
elle og koordinerende arbejde, som herved præges af negativ koordination. Det
vil sige, at de enkelte fagforvaltninger først og fremmest bestræber sig på, at der
skal ske så lidt som muligt mellem forvaltningerne for at bevare en kompetence-
fordelingen mellem forvaltningerne på status quo. Den skjulte dagsorden er
udtryk for en magtkamp, der ikke kan indfanges af de systemteoretiske begreber,
som vi har operationaliseret.
Vi vil ikke lægge os fast på, om den skjulte dagsorden udgør en ubetinget barriere
for, at forvaltningssystemerne kan udvikle anden ordens iagttagelse. For selvom
den skjulte dagsorden skaber en tilbøjelighed til at fastholde status quo, kan den
potentielt opfattes som et yderst håndgribeligt incitament for fagforvaltningerne
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til at rette opmærksomheden mod centralforvaltningens kriterier for selektion.
Igennem denne anden ordens iagttagelse vinder fagforvaltningerne muligheden
for at forholde sig strategisk til centralforvaltningen.
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Kap. 7: Perspektivering
I den foregående del af dette speciale har vi bestræbt os på at skabe en forståelse af
den problemstilling vi arbejder med. I det følgende vil vi forsøge at forholde os
konstruktivt til den. Det vil sige vi vil forsøge at give nogle bud på hvordan målsætnin-
gerne om en integration af sociale og økologiske problemstillinger kunne varetages på
en mere hensigtsmæssig måde. Vi vil fortsat tage udgangspunkt i de elementer vi
igennem specialet har bragt på banen.
Indledningsvist vil vi knytte nogle kommentarer til hvordan vi mener Agenda 21
processen kunne håndteres mere hensigtsmæssigt fra centralt hold. Nogle af kommen-
tarene vil være efterrationaliseringer, som det måske ikke på nuværende tidspunkt er
muligt at tage højde for, mens andre af kommentarene kan skydes direkte ind i den
aktuelle debat.
Efter Agenda 21 diskussionen følger en diskussion af, hvordan det er muligt at udvikle
anden ordens iagttagende forvaltningssystemer i de kommunale organisationssystemer.
Vi vil forsat tage udgangspunkt i det begrebsapparat, som vi udfoldede i kap. 2 og 3.
7.1. Agenda 21
Før vi knytter nogle kritiske kommentarer til den måde Miljø- og Energiministeriet,
Kommunernes Landsforening og Amtsrådsforeningen har håndteret det danske
Agenda 21 forløb på, samler vi op på vores tolkning af Agend 21. De kritsiek kom-
mentarer vil dreje sig om, hvorvidt der er risiko for, at Agenda 21 bliver udvandet i
samme stil som bæredygtighedsdiskursen er blevet det.
Vores fortolkning af Agenda 21
Agenda 21 er et planlægningskoncept, der kan tillægges flere forskellige bæredygtig-
hedsperspektiver. Konceptet kan tillægges både en social og en økologisk indfaldsvin-
kel. En planlægningsmæssig integration af de to indfaldsvinkler kan identificeres som
Agenda 2l's målsætning. Agenda 21 forsøger at sammenholde to fagområder, der
traditionelt er blevet adskilt i de kommunale forvaltninger. Dette stiller nye krav til
planlægningen i de kommunale forvaltninger. Forvaltningerne opfordres indenfor
Agenda 21 konceptet til at åbne sig for en redefinering af de planlægningsmæssige
udgangspunkter, det vil sige, at de teknisk orienterede forvaltningers planlægning skal
anskues og vurderes i forhold til de konsekvenser, som planlægningen kan have for
det sociale område. Omvendt skal også de personrelaterede forvaltningers planlægning
vurderes i forhold til de konsekvenser, som planlægningen kan have på det tekniske
område.
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Det fordres dermed indenfor Agenda 21-konceptet, at forvaltningerne i fællesskab
formår at udarbejde strategier for, hvordan den sektorinterne planlægning kan indarbej-
des og koordineres i en fælles fremtidsvision, der er udarbejdet i samarbejde mellem
de forskellige forvaltninger. Således er det hensigten, at de personrelaterede forvaltnin-
gers og de teknisk funderede forvaltningers målsætninger skal sættes i forhold til
hinanden. Dermed er mulighederne åbne for, at kommunerne dels undgår uhensigts-
mæssig planlægning indenfor de respektive forvaltningsområder, dels at kommunerne
kan udarbejde strategier, der muliggører synergieffekter i planlægningen mellem de to
områder.
Vi mener, at vi har fat i den lange ende, når vi påstår, at Agenda 21 må forstås som en
planlægningsmæssig forestilling, der kan bygge bro mellem forskellige vidensområder
i en helhedsorienteret planlægning. Vi vil dog ikke nægte, at andre fortolkninger af
Agenda 21 også har sin berettigelse, da vi iagttager ud fra et bestemt perspektiv....!
Problemer med det officielle danske Agenda 21-udspil
Agenda 21 er baseret på, at den skal fungere som igangsætter af lokale Agenda 21-
projekter. Dokumentet er behæftet med mange vage formuleringer og få præcise
forslag til hvilke initiativer, kommunerne skal forfølge. Konsekvensen af sådanne
overfladiske og upræcise forslag vil sandsynligvis medføre, at alle kommunale
handlinger med kommunernes eget Agenda 21-mærkat på, vil blive accepteret som
Agenda 21-projekter. Denne situation er problematisk i forhold til, at Agenda 21 kan
risikere at blive et begreb, der i stedet for at være et reelt forsøg på at omstrukturere
den kommunale planlægning ,bliver et tomt begreb, som begrænser sig til at have en
god PR-værdi for de kommunale forvaltninger og for Miljø- og Energiminsteriets
ansigt ud ad til.
Vi mener, at det noget overfladiske udseende, som det officielle Agenda 21-udspil har
fået, blandt andet kan tilskrives den situation, at specielt miljøministeriet er blevet
placeret- og selv har placeret sig i en rolle, hvor de gode ideer til udvikling skal
formidles fra. Agenda 21 er et opfordrende dokument, hvis formuleringer bærer præg
af, at Miljøministeriet forsøger at skabe engagement baseret på frivillighed. Der er
ingen krav til, hvad kommunerne skal opfylde for at fa prædikatet 'Agenda 21-
kommune'. Det har medført, at der er mange kommuner, som bliver defineret som
Agenda 21-kommuner uden overensstemmelse mellem det, som de egentlig har
foretaget sig og Agenda 21-konceptets målsætninger. Det ville have været mere
hensigtsmæssigt, hvis det officielle udspil dels havde været mere myndighedsorienteret
dels havde koncentreret sig mere om, at de kommunale organisationer skulle afdække
de enkelte forvaltningers fortolkning af Agenda 21. Der skulle have været mere
præcise krav til, hvornår en kommune kan tillade sig at påstå, at den planlægger efter
Agenda 21-konceptets principper. Principperne skulle i højere grad være formuleret
som institutionel afdækning af den kommunale organisations planlægningsmønstre, for
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herigennem at afdække problemer for tværsektoriel planlægning indenfor det sociale
og økologiske område.
I tilknytning til denne fokusering på de organisatoriske aspekter af den kommunale
forvaltning mener vi, at Agenda 21-processen er kørt skævt allerede i udarbejdelsen af
det officielle danske udspil. Det er Miljø- og Energiministeriet, Kommunernes
Landsforening og Amtsrådsforeningen, der har været forfatterne til det officielle
Agenda 21-udspil. Hvis andre ministerier som for eksempel Socialministeriet, Under-
visningsministeriet, Kulturministeriet, Boligministeriet, Trafikministeriet og Fødevare-
ministeriet havde været aktive i udarbejdelsen af det officielle udspil, kunne den
tværsektorielle proces på ministerielt niveau have været et godt eksempel for forvalt-
ningerne indenfor de forskellige resortområder, samtidig med at udspillet ville have
inddraget andre bæredygtighedsforestillinger end det økologiske.
Vi argumenterer således for, at Agenda 21-udspillet skulle have været udarbejdet i
fællesskab mellem forskellige ministerier, og at der skulle have været lagt mere vægt
på et krav om - og ikke en opfordring til - processuel afdækning af beslutningsproces-
serne i kommunerne. Vores vægt på at de kommunale organisationer skulle have
været presset mere, end tilfældet har været, til at arbejde med institutionel afdækning
af flaskehalse i beslutningsprocesserne, vil måske få nogle til at rynke på næsen og
tænke, at vi stiler mod en højere grad af ministeriel styring på de decentrale og relativt
selvstyrende kommuner. Til det vil vi svare både ja og nej. Ja, fordi vi ikke mener, at
der er den store forskel på at stille krav til kommunernes miljø- og socialforvaltning,
og de krav der i forvejen er til kommunernes økonomiske forvaltning af de statslige
tilskud. Nej, fordi vi ikke tror på, at man kan lovgive sig ud af de sociale- og miljø-
mæssige problemer, men det er ikke ensbetydende med, at ministerierne bliver nødt til
at forsøge at igangsætte Agenda 21-projekter med vage formuleringer og hensigtser-
klærende dokumenter, men at det er muligt, at ministerierne benytter sig af mere
presserende midler i deres opfordring til kommunerne om strukturelle ændringer.
Dette kunne eventuelt være økonomiske midler.
Vi er helt klar over, at kommunerne er meget pressede, og at de Agenda 21-aktiviteter,
som vi opfordrer til, vil øge dette pres yderligere. Til det vil vi pointere, at det øgede
pres blot kan være midlertidigt og på længere sigt kan betyde en aflastning, hvis den
kommunale organisation formår at etablere tværgående beslutningsprocesser, som
nedsætter trægheden. Samtidig vil det være oplagt, at ministerierne intensiverer deres
tilskudsordninger til kommunale forsøgsprojekter. Regeringens nyligt nedsatte
'Byudvalg' er et eksempel på et tværministerielt udvalg, der udover at være igangsæt-
tende vidensbank for kommunerne, også skal yde financiel støtte til kommunale
projekter. Det er et godt initiativ, da initiativet qua inddragelse af forskellige ministerier
kan afdække sammenfaldende interesseområder, som kommunerne kan arbejdes
videre med.
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7.2. Vilkår for integration af sociale og økologiske problem-
stillinger set i et systemteoretisk perspektiv
I det følgende vil vi forudsætte at vores undersøgelse af Helsingør kommune har
generel udsagnskraft. Denne præmis er naturligvis ikke helt uproblematisk. Vi vil
imidlertid fremhæve en spørgeskemaundersøgelse, som Miljø- og Energiministeriet og
Kommunernes Landsforening har fået udarbejdet. Undersøgelsen er beskæftiget med i
hvilket omfang arbejdet med Agenda 21 har vundet udbredelse i kommunerne.
Undersøgelsen viser at mens den Tekniske sektor er aktiv i 82,7% af de amter og
kommuner, der har Agenda 21 på dagsordenen, så er Social- og Sundhedssektoren
repræsenteret med 20,1%, Undervisningssektoren med 25,2% og den Kulturelle sektor
med 15,8% (Lokal Agenda 21: Nyhedsbrev 13). Selv om undersøgelsen ikke giver et
klippefast grundlag for vores antagelse, om at integrationen af sociale og økologiske
problemstillinger har trange kår i de danske kommuner som følge af forvaltningssyste-
mernes iagttagelsesorden, giver den dog et fingerpeg i retning af, at Agenda 21
overvejende opfattes som et anliggende for de teknisk funderede forvaltninger.
Ud fra antagelsen om vores caseundersøgelses generelle værdi antager vi, at de danske
kommuner tilbyder yderst ringe vilkår for en integration af bæredygtighedsdiskursens
sociale aspekt og økologiske aspekt i almindelighed og for en hensigtsmæssig imple-
mentering af Agenda 21 i særdeleshed. Som vi har redegjort for i det ovenstående, er
evnen til anden ordens iagttagelse en forudsætning for polycentriske forvaltninger, som
er en forudsætning for fastsættelse af fælles målsætninger og strategidannelse.
De dårlige vilkår for realisering af integration af den sociale og økologiske dimension
af planlægningen og implementeringen af Agenda 21, stiller ikke blot krav til de
kommunale organisationssystemer om at vende opmærksomheden mod, hvordan det
er muligt at påvirke første ordens observerende forvaltningssystemer således, at de
erhverver evnen til anden ordens iagttagelse. Det stiller også krav til alle institutioner
på centralforvaltningsniveau, interesseorganisationsniveau og inden for forskningsver-
den (ikke mindst på Tek-Sam) med interesse i bæredygtighedsdiskursen og en
hensigtsmæssig implementering af Agenda 21 om, at fokus ikke entydigt lægges på de
store forcromede målsætninger eller på at påvirke det politiske systems vilje til
implementeringen af Agenda 21. Det er yderst væsentligt også at rette fokus på
forvaltningssystemernes evne til at forstå de flotte udspil samt forvaltningssystemernes
evne til at koordinere deres rolle i implementeringsfasen med andre forvaltningssyste-
mer.
Fortsætter man den nuværende kurs, hvor de kommunale forvaltningssystemernes
evner ikke tildeles synderlig opmærksomhed, vil vi hævde, at forvaltningssystemerne
kommer til at udgøre en meget snæver flaskehals, når og hvis den fornødne politiske
vilje til at sammentænke sociale og miljømæssige problemstillinger tilvejebringes. I
det følgende vil vi diskutere, hvor vi mener, at man kan sætte ind i forhold til at
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udvikle de kommunale forvaltningssystemer fra at være første orden iagttagende til at
være anden ordens ditto.
Udviklingsmuligheder og -begrænsninger fra første til anden ordens
iagttagelse
Den organisationsforståelse som vi har etableret i teoriafsnittet viser, at ethvert forsøg
på at ændre forvaltningssystemerne må relaterer sig til beslutningspræmisserne.
Beslutningspræmisserne indeholder tre komponenter. Personkomponenten,
kommunikations- og kompetancekomponenten, og programkomponenten. En ændring
af forvaltningssystemernes iagttagelsesgrad vil medføre ændringer i ét eller flere af
beslutningspræmisserne. Således vil en første ordens iagttagende forvaltning indgå i
kommunikative sammenhænge, der orienterer sig i forhold til den sektoriserede policy-
formulering, som forvaltningen knytter an til. Og omvendt vil det være muligt for en
andet ordens iagttagende forvaltning at indgå i kommunikative sammenhænge på
tværs af sektoriserede policy-formuleringer og deltage i formuleringen af fælles
fremtidsbilleder.
Denne viden er brugbar i forhold til at undersøge organisationers iagttagelsesstatus
med henblik på forståelse og indsigt i organisationen. Med hensyn til udviklingen af
organisationssystemer - for eksempel i forbindelse med implementering af Agenda 21
- kan forvaltningernes beslutninger reguleres via de tre forskellige komponenter.
I forbindelse med personkomponenten vil vi diskutere hvilke vilkår den offentlige
ansættelsepolitik giver for at skabe ændringer i medarbejderstaben. I mange år har det
været sådan, at offentligt ansatte var ansat som tjenestemænd, og derfor var sikret
ansættelse indenfor det offentlige indtil pensionsalderen, med mindre de enkelte
medarbejdere brød nøje fastlagte love og regler for handlinger og beslutninger. Denne
type ansættelsespolitik kan efter vores mening virke som en 'ball-in-chain' i forhold til
at udvikle medarbejderstaben til at kunne håndtere opgaverne på alternative måder.
Dette fordi vi mener, at der sidder mange ansatte i de danske kommuner, hvis personli-
ge egenskaber og uddannelsesmæssige baggrund er en hindring for at, forvaltningssy-
stemerne kan løfte sig op på et anden ordens iagttagende niveau. Således kan ansættel-
ser i tjenestemandsstillinger eller 'tryghed i ansættelse'-klausuler anskues som en
barriere i forhold til at iværksætte forandringer i systemerne, idet organisationssystemet
hermed afskærer sig fra at kunne regulere personkomponenten. Denne måde at ansætte
på tenderer imidlertid til at blive kraftigt nedtonet i kommunernes ansættelsespolitik
således, at ansættelse ikke nødvendigvis er en garanti for livslang ansættelse.]
Vi ser i denne diskussion helt bort fra det sociale aspekt, og koncentrerer os om mulighe-
derne for at ændre forvaltningssystemernes beslutningsgrundlag og - effektivitet.
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Udover ændringer i medarbejderstaben kan forvaltningssystemerne opstille ønskede
retningslinier for korrekte henholdsvis ikke-korrekte beslutninger, og der kan etableres
kommunikations- og kompetanceveje, som forventes at skabe nye sammenhænge i
beslutningsprocessen. Men det er yderst vigtigt at holde sig for øje, at formelle
ændringer ikke nødvendigvis fører til den ønskede beslutningsadfærd. Som vi har set i
Helsingør kommune ændrer organisationer sig ikke, blot fordi de dikteres nye
kommunikations- og kompetenceveje og/eller målsætninger. Først når nye
kommunikations- og kompetenceveje og ændringer i målsætninger indoptages som en
del af systemets kommunikativt funderede egenforståelse, sker ændringerne. Delvist
uafhængigt af de formelle præmisser kan det tænkes, at forvaltningssystemerne selv
knytter an til bestemte programmer, tillader bestemte beslutninger fra medarbejderne
og etablerer uformelle kommunikations- og kompetanceveje. Det er muligt, at de ufor-
melle og de formelle præmisser er identiske, men der er ingen garanti for det. Den
pointe bryder med det produktive i at anskue organisationer fra det instrumentelle
perspektiv og lægger sig i stedet indenfor det institutionelle perspektiv.
Beslutningspræmisserne udstikker rammerne for, hvor det er muligt at sætte ind, når
man ønsker at påvirke et første ordens iagttagende forvaltningssystem til at opnå
evnen til anden ordens iagttagelse, men udsiger ikke noget om, hvordan dette skal
gribes an. Selv om vi på ingen måde betragter denne opgave som en konsulentrapport
med betydning ud over det videnskabelige system, er vi blevet inspireret til at komme
med et forslag til, hvordan det er muligt at udvikle anden ordens iagttagelse.
Som udgangspunkt kan bede de enkelte forvaltningssystemer om at lave en selvbeskri-
velse og en fremmedbeskrivelse. Fremmedbeskrivelse vil i denne sammenhæng sige
en beskrivelse af et andet forvaltningssystem. Vi forestiller os, at man med fordel
kunne tage udgangspunkt i forvaltningssystemernes sektorplaner og bede dem begrun-
de udformningen af egen og andres sektorplaner. Det, der især skal tages stilling til, er
hvilke kriterier for selektion, der ligger til grund for den pågældende sektorplan, og
hvilke særpræg disse kriterier for selektion giver forvaltningssystemet. Hermed ville
forvaltningssystemernes programmer sættes i fokus. Beskrivelserne af andres og egne
sektorplaner kunne dernæst udveksles og kommenteres. Hvorfor mener de, at vi
beslutter udfra disse kriterier?, og hvordan hænger deres selvbeskrivelse sammen med
vores opfattelse af dem? er spørgsmål, som man passende kunne stille i denne proces.
Næste skridt kunne være, at de enkelte forvaltningssystemer kommenterede hvor de
andre forvaltningssystemers arbejde berørte eget arbejde. Altså en diskussion af
omfanget af den strukturelle kobling mellem forvaltningssystemerne. Denne diskussion
kunne følges op af en drøftelse af, om berøringsfladerne mellem forvaltningssystemer-
ne blev koordineret på den mest hensigtsmæssige måde, eller om der med fordel kunne
skabes nye kompetence og kommunikationsveje. Endeligt kan det diskuteres, hvilke
personlige og uddannelsesmæssige egenskaber der bør lægges vægt på, og hvordan
disse kan opnåes - enten i form af efteruddannelse eller ved at blive indtænkt i
ansættelsespolitikken.
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I forbindelse med vores undersøgelse af Helsingør kommune var vi inde på, at den
uafklarede centraliseringsdiskussion, som vi døbte 'den skjulte dagsorden', ikke
entydigt kunne opfattes som en barriere for udviklingen af anden ordens iagttagelse i
forvaltningssystememe. Vi fremhævede at den skjulte dagsorden potentielt kan udgøre
et incitament for fagforvaltningerne til at forholde sig strategisk til Centralforvaltnin-
gen. Ud fra denne betragtning vil vi ikke fremhæve bestemte organisatoriske strukturer
eller præmisser som mere eller mindre egnede som forudsætning for at udvikle anden
ordens iagttagende forvaltningssystemer. Det væsentligste er, at der sættes en foran-
dringsproces igang, hvor der lægges vægt på at forvaltningssystememe via dialog og
forhandling forsøger at forholde sig til hinanden og at der i processen etableres en
åbenhed for, at der ikke er én men flere måder at løse evt. problemer på.
Der er to problemer forbundet med vores forsleag. Det første problem er praktisk
betinget. Det store arbejdspres, som de kommunale forvaltninger er underlagt, med-
fører, at det er svært at se, hvordan en kommune kunne vælge at sætte en proces som
ovenstående i gang og samtidigt opretholde et acceptabelt serviceniveau. Med andre
ord tvivler vi på, at der er det fornødne overskud i de kommunale organisationssyste-
mer, til at iværksætte en så omfattende proces som vi mener det vil kræve, for at
forvaltningssystememe kan udvikle sig fra første til anden ordens iagttagelseniveau.
Det andet problem er funderet i vores teoretiske betragtninger, som gør det vanskeligt
at håndgribeliggøre hvem 'de' er, når forvaltningssystemet skal udvikles. Teoretisk
består forvaltningssystemet af kommunikationer, mens de ansatte blot er omverden
(omend intern omverden) for systemet. Men hvordan får man tag i kommunikationer-
ne? Som vi ser det, må forandringerne nødvendigvis ske ved, at personerne som
kollektiv udvikler sig. Det vil sige, at en påvirkning af systemet må gå via personerne.2
Men hvilke personer? Er det nok at tage alle lederne, eller er det vigtigt at få manden
på gulvet med? Vi mener at alle, der berøres direkte af ændringerne - det vil sige
sidder i en stilling, hvor beslutningspræmisserne ændres - må inddrages i processen.
Der er imidlertid nogle metodiske problemer ved at praktisere en udvikling af en
kommunal organisation, da det kan være vanskeligt at identificere de kommunikative
systemers særpræg. Vi vil i det følgende forsøge at afdække de problemer, som vi
anser for aktuelle i en systemteoretisk inspireret undersøgelse af kommunale organisa-
tioner.
Flertalsformen af personer må i denne forbindelse forstås yderst bogstaveligt. Vi holder fast
i, at vi ikke tror på superindividet eller mirakelmageren, der kan ændre systemerne efter
forgodtbefindende. Der må være tale om en kollektiv proces.
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Fortunately, we have not
lost our sence of propor-
tion. Summing up, it is
clear the future holds gre-
at opportunities. It also
holds pitfalls. The trick
will be to avoid the pitt-
falls, seize the opportuni-
ties, and get back home
before six o 'clock.
Woody Allen (1981)
På falderebet vil vi kort knytte et par ekstra ord til vores brug af Luhmann's systemte-
ori. Systemteorien er en vanskelig størrelse. At overføre de begreber som teorien
bygger på til et konkret analytisk niveau er ikke en manøvre, som er helt uden
komplikationer. Luhmann's ønske om at kunne bruge transcenderende argumentatio-
ner på samfundets forskellige niveauer giver hans teori et noget abstrakt præg. Det er
teorien på sin vis også, men vi mener, at det er mere korrekt at betragte abstrak-
tionsniveauet som en konsekvens af ønsket om at kunne forklare det almene. Vi vil i
det følgende belyse de konsekvenser, som teoriens forklaringsniveau har haft for vores
speciale og vores verdensanskuelse, men inden vi når så vidt, så vil vi kort beskrive de
vanskeligheder, vi har haft med at forstå teorien.
At sætte sig ind i Luhmann's systemteori
Da vi påbegyndte læsningen af Luhmann's nyeste bøger og artikler, var det et møde
med et noget anderledes billede af samfundet, end vi tidligere havde beskæftiget os
med. Der var områder af Luhmann's systemteori, hvor vi er uenige i Luhmanns
ontologiske grundlag. Vi er tilhængere af at betragte systemer som enheder, der så at
sige har deres eget liv - et liv der i større eller mindre udstrækning ligger uden for
menneskers kontrol. Men når Luhmann kommer med bemærkninger som "... at the
same time, but at another level of reality, the system uses body and mind of human
beings for interaction with its environment. ", så mener vi, at der er tale om lige lovlig
hård kost. Vi mener ikke, at der er tale om systemer, som udnytter de menneskelige
ressourcer, der befinder sig i systemernes umiddelbare omverden. Systemer er ikke
parasitter, der er i stand til - eller har et ønske om - at gøre brug af den menneskelige
krop og det menneskelige intellekt.
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Derudover er der den blotte kendsgerning, at systemteorien er meget svær at forstå.
Dette skyldes tildels en sproglig barriere, da der er få danske oversættelser af Luh-
mann's teori, men især, at teorien opererer med mange begreber, som tillægges nogle
særegne ladninger. Vil man forstå systemteorien, må man først sætte sig ind i disse
begreber. Luhmann stiller høje krav til sine læsere, og det medfører ofte, at han
forudsætter, at læseren har en stor indsigt i den sociologiske tradition, som han tager sit
udgangspunkt i. Hans egne argumentationer til forklaring af begreberne får ofte en
meget indforstået og kompleks form, og læseren må selv danne sig et forstaelsesbiUede
af, hvordan begreberne afgrænser sig fra øvrige teorier om det sociologiske område -
det er typisk for Luhmann's formidlingsmæssige fremstilling. Dette indebar for vores
vedkommende, at vi var nødt til at læse en del sekundærlitteratur, før vi kunne kaste os
over Luhmann's egne artikler og bøger. Denne proces var meget tidskrævende, men vi
ville ikke have været den proces foruden, da mødet med Luhmann's tanker har været
fascinerende og lærerigt.
Luhmann's teori som en almen teori
Luhmann's systemteoretiske betragtninger kan genfindes på det overordnede sam-
fundsmæssige niveau - ingen tvivl om det. Luhmann's påstand om at funktionssyste-
merne er differentieret fra hinanden, mener vi er en holdbar anskuelse. Der er forskelli-
ge mekanismer, der er styrende for funktionssystemernes orientering, og forskellen i de
forskellige funktionssystemers karakteristika giver mening til en diskussion om den
manglende kommunikative mulighed mellem funktionssystemerne. Samtidig formår
Luhmann at supplere betragtningerne om funktionssystemernes binære kodificering
med funktionssystemernes brug afhjælpekoder fra andre funktionssystemer. Adskillel-
sen mellem funktionssystemerne er derfor ikke total. Eksempler på hjælpekodernes
funktion kan ses i politiseringen af økonomien og økonomiseringen af politikken.
Luhmann beskæftiger sig ikke kun med de overordnede samfundsmæssige områder,
men tillægger sin teori udsigelseskraft om alle samfundsmæssige områder, hvor en
effektiv kommunikation er ønskværdig. Dermed er hele samfundet indfanget i dette
teorikompleks, da Luhmann betragter sociale systemer på alle niveauer i samfundet
som enheder, der til stadighed udfra interne fortolkninger af omverdenen forsøger at
etablere effektive kommunikationer. Her mener vi, at det bliver vanskeligt. Luhmann
tillægger nemlig interaktionssystemer, som kan være to mennesker i samtale på gaden,
nogenlunde de samme grundvilkår som de samfundsmæssige funktionssystemer. Dét
er en generalisering, som vi mener er vanskelig at foretage. Individer har begrænsede
muligheder for at styre kommunikationen i interaktionsmuligheder, men vi mener ikke,
at de er begrænsede i samme omfang som de er i eksempelvis organisationssystemer.
Vi vil acceptere, at større grupper af mennesker kan antage karakter af at optræde
systemisk i Luhmann'sk forstand, men vi mener samtidig, at det systemiske præg
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bliver mest udtalt i grupper af en vis størrelse. Vi finder det hensigtsmæssigt at skelne
mellem små interaktionssystemer på den ene side og store interaktionssystemer,
organisationssystemer og samfundssystemet på den anden. I små interaktionssystemer
er der mulighed for at mennesker styrer kommunikationen således, at det der kommu-
nikeres om, er et udtryk for personers ønsker. Med andre ord så er der i små interak-
tionssystemer stor overensstemmelse mellem selektion af information og meddelelse
hos én person og selektion af forståelse hos den anden (eller de andre). Der er altså i
en vis udstrækning tale om kontakt - og dermed kommunikation - mellem psykiske
systemer1. På dette niveau har de systemteoretiske betragtninger altså kun akademisk
interesse. For at sige det på slagordsform: jo mere komplekse systemer, jo mindre
menneskelig kontrol.
Overordnet vil vi derfor pointere, at Luhmann's teori er beundringsværdig nøjagtig i
dens iagttagelse af samfundets og organisationers overordnede sammenhængsdynamik-
ker og teorien skaber nye og produktive erkendelser for læseren. Hele ideen bag
systemers iagttagelsesniveauer bidrager med en forståelse af sociale systemers dyna-
mikker, som vi ikke er støt på i andre sociologiske teorier. Til gengæld mener vi ikke,
at Luhmann's idé om de organisatoriske beslutningspræmisser er en skelsættende
forestilling, da tilsvarende forestillinger eksempelvis kan genfindes i den institutionelle
organisationsforståelse. Retrospektivt kunne vi stille os selv spørgsmålet, om læsningen
af Luhmann har været for omfattende i forhold til det udbytte og den udsigelseskraft,
som vi har opnået? Dertil vil vi fremhæve, at Luhmann's iagttagelsesbegreb kompli-
menterer den institutionelle organisationsforståelse på glimrende vis. Luhmann
beskriver meget præcist de vilkår, som delsystemer i en organisation er bundet til. Hvis
vi derfor havde arbejdet udelukkende med den institutionelle organisationsforståelse
eller en anden mere kulturanalytisk tilgang til organisationssystemer, ville de delsyste-
miske kendetegn ved Luhmann's første- og anden ordens iagttagelse, ikke have haft
den samme tyngde i vores organisationsforståelse, og det er vores opfattelse, at vi
havde mistet nogle meget præcise pointer.
Dette bekræftes i øvrigt af forskning inden for det psykologiske område, hvor man i
terapeutiske situationer opererer med et såkaldt projektivt felt mellem terapeut og klient.
Ideen er at terapeuten har en mulighed for at fornemme klientens sindstilstand og tankeba-
ner, ved at begive sig ind i det projektive felt, og skelne mellem de følelser der (oprindelig)
stammer fra ham, og de følelser der ikke gør det. Sidstnævnte kan være udtryk for
klientens. Dette er ikke en modsigelse af systemteorien - tværtimod. Det projektive felt er
netop projektivt og dermed altså et udtryk for terapeutens følelser. Det projektive felt
eksisterer med andre ord i terapeutens psykiske system. MEN klinisk har det vist sig at
være en meget givtig model at gå ud fra, så der er noget der tyder på at en vis form for
overføring mellem psykiske systemer er mulig (Igra: 1990).
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Luhmann's teori som redskab i organisationsanalyser
Dels på grund af problemerne ved niveauspringene i Luhmann's teori har det været
vanskeligt for os at operationalisere Luhmann's begreber på en måde, så de kunne
indfange de nuancer, som har mødt os i vores case-undersøgelse. Det er samme type
problemstilling, der vil møde en kommunal forvaltning, som står overfor udvikling af
forvaltningssystemerne. Problemerne med at operationalisere Luhmann's teori har
primært været funderet i, at det er vanskeligt at isolere de indikatorer, der kan medvir-
ke til at identificere de kommunikative systemer. Luhmann giver meget få konkrete
eksempler på hvilke elementer, der kan opfattes som udslag af systemiske sammen-
hænge. Der ligger derfor en tolkningsproces i vores operationalisering af Luhmann's
systemteori, idet vi mere eller mindre på egen hånd har været tvunget til, at give
Luhmann's begreber 'krop'.
Vi har taget vores udgangspunkt i, at forvaltningerne i kommunerne har systemisk
karakter, men at gøre systemiske kommunikationer identiske med forvaltninger er
problematisk. Luhmann opfatter, ligesom vi har gjort i specialet, forvaltninger som
kommunikativt afgrænsede systemer, men argumenterer meget vagt og overfladisk på
problemet med at sidestille en organisatorisk afgrænselig enhed med en kommunika-
tivt funderet enhed. Vi mener, at forvaltninger er fysisk afgrænselige størrelser, der
knytter an til forskellige kommunikative sammenhænge, men det er ikke givet, at
forvaltningerne løbende knytter an til den samme kommunikation. Vi mener dog, at det
er givet, at forvaltningerne overvejende knytter an til bestemte typer af kommunikatio-
ner, og dermed med en vis ret kan forstås som selvskabende enheder, der er adskilt fra
hinanden. Derfor må planlægningen i fremtidens kommunale organisationer tage højde
for, at denne adskillelse viser realbilledet af organisationen og bruge dem produktivt.
Gennem stadig vurdering af de kriterier, der ligger i forudsigelsen af fremtiden, ser vi
en mulighed for, at de kommunale organisationer kan være mere fleksible og imøde-
kommende overfor omverdenens påvirkninger.
Vi mener, at det er nødvendigt at supplere de systemteoretiske betragtninger med den
institutionelle tilgang til organisationssystemer ogÅkerstrøm's begrebsdannelse. Qua
mere organisationsspecifikke teorier mener vi, at det er muligt at anlægge et mere
nuanceret billede på kommunale organisationer, end de systemteoretiske betragtninger
alene ville bidrage med. Luhmann's systemteoretiske begreber giver som det vigtigste
en forståelse for organisationers beslutningssammenhænge, og har således primært sin
force på det erkendelsesmæssige plan. I forhold til at forskere, studerende eller
organisationerne selv vil forsøge at opnå et mere specifikt billede af de mekanismer,
som er styrende for beslutningsprocesserne i organisationer, mener vi, at det er
produktivt at inddrage mere kontekstbesknvende teorier og metoder. Således mener vi,
at en supplering med kultursociologiske/antropologiske undersøgelsesmetoder, vil vise
sig produktive i organisationsudviklende projekter.
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Epilog
Hvis Luhmann's systemteoretiske forståelse af organisationssystemer bliver en central
del af kommunale organisationers egenforståelse, og hvis problemerne vedrørende
operationalisering af den systemteoretiske forståelse kommer i fokus i kommunale
udviklingsprojekter, så mener vi, at de kommunale organisationer har etableret en god
platform til at nå tilfredsstillende resultater.
Nu bliver det snart vores tur til at beklæde en planlæggerstilling, der skal være
medvirkende til at sætte udviklingen igang og følge op på de nuværende udviklings-
projekter - ønsk os held og lykke!
Roskilde Universitetscenter april 1997
Thomas Rye Braun og Jakob E. Lauesen
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English Summary
The subjekt of this dissertation, is to investigate on which conditions the social and
ecological aspects of the Agenda 21-document can be integrated in the planning of the
danish municipal administrations. The municipal administration in Denmark is
characterized by a division of labour into smaller units ('forvaltninger') taking care of
specific functions. We have made a analytical division into units dealing with social
matters and units dealing with technical matters.
The analytical point of departure is based on the extensive teoretical works of the german
sociologist and systemtheoretician, Niklas Luhmann. From this point of view, the seperate
differentiated units of the municipal administration are regarded as subsystems. Niklas
Luhmann specifies two positions that systems can use in order to observe their
environment or themselves: First- and second order of observation. The order of
observation is essential for the systems ability to establish strategic relations to other
systems.
From this theoretical platform the dissertation is concerned with a case study of of the
attempt to implement Agenda 21 in the municipal administration of Elsinore. The case
study explores the problems and prospects of getting the units ('forvaltninger') involved in
the Agenda 21 proces. The case study shows, that the units of the municipal
administration are unable of second order observation and consequently an integration of
the social and of the ecological aspects of Agenda 21 is unlikely.
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Spørgeguide November 1996
Hvad kan A-21 og bymiljøchecklisten bidrage med i Helsingør kommune.
(Spørgsmålet skal belyse i hvor høj grad pågældende person ser bymiljøchecklisten som en profitabel
planstrategi, for samarbejdet mellem forvaltningerne og for sagsbehandlingen i egen fagforvaltning.
Relationen til sagsbehandlingen vil blive behandlet særskildt i det næste hovedspørgsmål)
Hvad er den vigtigste A-21 aktivitet, der er igang i Helsingør kommune
(Banalt indføringsspørgsmål. Fastlæggelse af om bymiljøchecklisten er den vigtigste aktivitet.)
Hvilke målsætninger er blevet diskuteret og opstillet i TP ang. bymiljøchecklisten
(Hvad er hensigten med at arbejde med bymiljøchecklisten. Skal den primært virke som redskab ved
sagsbehandlingen eller skal den også bidrage til sektorkoordinering. Program og autonomiorden)
Hvor stor har aktiviteten været hos medlemmerne af TP
(Hvem har haft åbenlyse interesser i bymiljøchecklisten. Diskussion af skæbnefællesskab)
Har enkelte af medlemmerne prioriteret A-21 højere end andre og har det haft en
effekt på indholdet af bymiljøchecklisten.
(Beskrivelse af hvordan forskellig prioritering har haft en indflydelse på indholdet af listen. Program-
orienteret spørgsmål)
Er der bevidst blevet taget hensyn til enkelte af fagforvaltningerne. Enten i form af at
de blev vurderet til at have mere brug for en checkliste eller i form af, at de ikke har
tid til at arbejde den ind i planlægningen og sagsbehandlingen foreløbigt.
(Dette kan have en indflydelse på indholdet af (programmet) listen og vil også give etprej om
interessen fra de forskellige forvaltninger)
Er udarbejdelsen og indholdet af bymiljøchecklisten blevet sat i relation til andre
problemstillinger, der tidligere er blevet diskuteret i TP
(Forklaring på om listen ses som løsning på problemer, der tidligere er blevet diskuteret eller om den
primært er en ny opfindelse' og et nyt emne i TP. Skæbnefællesskab)
Har der på noget tidspunkt været problemer omkring processen vedr. udarbejdelsen
af indholdet og prioriteringen af bymiljøchecklisten i TP.
(Har der været medlemmer afTP, der helst havde set processen forløbe på en anden måde. Ex. ift.
kontakt til egne forvaltninger, ressourcetildeling, OC som nøglefigur, etc.)
Hvad kan bymiljøchecklisten bidrage med i egen fagforvaltning
Hvilke arbejdsopgaver er de vigtigste i pågældendes fagforvaltning
(Er der sammenhæng mellem listen og arbejdsopgaver. Tilbagekobling)
Har der i forvaltningen været udtrykt interesse for at arbejde med listen
(Repræsentativitet og opbakning)
Har der været åbenlys modstand mod listen.
(Har der været sagsbehandlere der ser dette som en ligegyldig ting. Tilbagekobling)
Har sagsbehandlerne været inddraget i processen vedr. udarbejdelse af indhold af
listen.
(Har pågældende orienteret sig om, hvad de enkelte sagsbehandlere har af ønsker og interessefelter.
Tilbagekobling, programpåvirkning og autonomiorden)
Har der tidligere i fagforvaltningen været diskuteret problemer, der forsøges løst vha.
listen. Hvis dette er tilfældet, ses listen da som løsning på nogle af disse problemer.
(Gentagelse af spørgsmålet vedr. listens status som nyskaber eller som løsning på tidligere problemer.
Denne gang sat i relation til medarbejderne i fagforvaltningen)
Er listen et redskab, der skal forsøge at ændre eksisterende arbejdsrutiner med
udgangspunkt i disse eller er den et forsøg på at indføre et helt nyt redskab i den
kommunale planlægning.
(Hvor stor en sammenhæng er der mellem den nuværende sagsbehandling og den sagsbehandling,
der bliver lagt op til i listen)
Har processen vedr. udarbejdelsen af listen været i overensstemmelse med den
prioritering den er blevet tildelt politisk og administrativt. Har der været noget, der
skulle have været eller skal ændres
(Redegørelse for om personen mener, at elementer i processen er blevet negligeret Og om
noget har taget for meget tid)
Er der ting der er blevet udeladt af listen som du ser som et minus.
(Er der sammenhæng mellem listen og personens holdning til indhold. Repræsentativitet og skæbne-
fællesskab (tilbagekobling))
Spørgeguide December 1996
Har du lyst til at fortælle lidt om hvor længe du har arbejdet her i kommunen, hvilken stilling
du sidder i nu, din alder og uddannelsesmæssige baggrund.
Hvilke målsætninger har teknisk forvaltning med at indgå i den tværgående plangruppe
og hvilke behov udspringer disse målsætninger af?
- Det konkrete projektnære niveau-
- Det abstrakte overordnede niveau
Nøgleord: Forvaltningens planlægningsideal (program); hvilke målsætninger og behov
udspringer det/de af?
Indikatorer: Langsigtet planlægning
Koordinerende planlægning
Effektivitetsforøgelse
Kvalitetsforøgelse
Målstyring
Åbningsspørgsmål:
Kan du fortælle hvilke af den tværgående plangruppes projekter teknisk forvaltning
har været involveret i?
a) Hvordan er forvaltningernes forskellige målsætninger blevet diskuteret og behandlet i
den tværgående plangruppe og b) i hvilken udstrækning har det udmøntet sig i fælles
målsætninger?
- Det konkret projektnære niveau
- Det abstrakte strategiudviklende niveau (fremtidsbilleder)
Nøgleord: Program (planlægningsideal), autonomi (selvstændighed og selvrefleksivitet) og
skæbnefælleskab (kompatible behov).
Indikatorer: Langsigtet planlægning
Koordinerende planlægning
Effektivitetsforøgelse
Kvalitetsforbedring
Målstyring
Forhandling
Erfaringsudveksling
Selvstændighed (klare grænser mellem forvaltning og TP)
Omstilling
Strategidannelse (bymiljøchecklisten)
Udbytte
Interesse
Åbningsspørgsmål:
Hvordan forløb samarbejdet mellem de forskellige forvaltninger i forhold til de
projekter vi lige har talt om?
a) Er der forskelle på den tværgående plangruppes og teknisk forvaltnings målsætnin-
ger, b) hvori består forskellen(e) c) og hvad betyder det for det arbejdet i henholdsvis
den tværgående plangruppe og teknisk forvaltning?
- Det abstrakte overordnede niveau
- Det konkrete projeknære niveau
Nøgleord: Skæbnefællesskab (kompatible behov/målsætninger), autonomi (selvstændighed
og refleksivitet) og ændringer i planlægningsideal (program).
Spørgeguide Januar 1997
Agenda 21-diskursens udhulning ifbm. implementeringen af A-21 i Helsingør
kommune?
stikord: prioritering af proces - nedprioritering af miljø indhold i den interne tværgående
proces.
Hvor gik miljøet hen?
Hvor/hvorfor opstår behovet for koordinering og hvilken ydre trussel ligger
bag dette behov?
Behov - Kvalitet
- Effektivitet
- Andre mål
Bidrag - TF - Dir. - TF
- TF - øvrige forvaltninger - TF
Trussel - nedlæggelse
- omorganisering
- fyring
- privatisering
Hvilke problemer er der ift. den tværsektorielle planlægning?
Person
Program
Struktur
Strategidannelse (bymiljøchecklisten)
Udbytte
Interesse
Åbningsspørgsmål:
Hvordan forløb samarbejdet mellem de forskellige forvaltninger i forhold til de
projekter vi lige har talt om?
a) Er der forskelle på den tværgående plangruppes og teknisk forvaltnings målsætnin-
ger, b) hvori består forskellen(e) c) og hvad betyder det for det arbejdet i henholdsvis
den tværgående plangruppe og teknisk forvaltning?
- Det abstrakte overordnede niveau
- Det konkrete projeknære niveau
Nøgleord: Skæbnefællesskab (kompatible behov/målsætninger), autonomi (selvstændighed
og refleksivitet) og ændringer i planlægningsideal (program).
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Person
Program
Struktur
